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De conventie van 1966:
rechtsplicht of politieke keuze?

N. QOUBBANE*

Nederlandse kabinetten zijn de laatste jaren weinig stabiel. Sedert 2002
boden de kabinetten Balkenende-I, -II en -IV vroegtijdig hun ontslag aan.
En nu sneuvelde ook het kabinet-Rutte over een tussentijdse crisis. Het
trad aan op 10 oktober 2010 en diende op 23 april 2012 zijn ontslag in.
Aanleiding was het mislukken van het Catshuisberaad over het terugdrin-
gen van het begrotingstekort, wat uiteindelijk leidde tot intrekking van de
PVV-gedoogsteun aan het kabinet-Rutte. Vanwege de bijzondere samen-
stelling drong reeds bij aantreden van dit kabinet de vraag op wat er zou
(moeten) gebeuren als de gedoogconstructie te broos zou blijken en het
kabinet de parlementaire rit niet uit zou zitten. Zou bij een tussentijdse
kabinetscrisis de regering verplicht zijn tot Kamerontbinding en daarmee
tot het houden van verkiezingen? Ik verdedig hier de stelling dat het kabi-
net-Rutte rechtens niet verplicht was om de kiezer te raadplegen.

1. De conventie van 1966 en het (on)geschreven
staatsrecht

De grondwettelijke grondslag voor het ontbindingsrecht ligt onder andere
in artikel 64. De ontbindingsbevoegdheid, zoals deze in de Grondwet van
1848 was opgenomen, was bedoeld als een ongeclausuleerde competentie
van de regering om elk van de Kamers te ontbinden.! Als een onoplosbaar
conflict tussen Kamer en kabinet zich voordeed, ontbond de regering de
Kamer en trad pas af als na de verkiezingen bleek dat het kabinet geen
meerderheid in de Kamer had. Maar deze gang van zaken en daarmee de
oorspronkelijke functie van het ontbindingsrecht ging verloren met de in-
voering van het kiesstelsel van de evenredige vertegenwoordiging. Dit
kiesstelsel en een relatief lage kiesdrempel zorgen ervoor dat de verkie-
zingsuitslag veelal niet duidelijk maakt welke coalitie de voorkeur van de
meerderheid van de kiezers heeft, met als gevolg dat de verkiezingsuitslag
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geen uitsluitsel meer geeft over het aanblijven of aftreden van een kabi-
net. Sindsdien geldt de gewoonte, ook wel de ‘conventie van 1922’ ge-
noemd, dat een kabinet de uitslag van verkiezingen niet meer afwacht,
maar steeds aan de vooravond van de verkiezingen zijn ontslag aanbiedt.
Min of meer het spiegelbeeld van de conventie van 1922 vormt de door
sommige juristen verdedigde ‘conventie van 1966, die inhoudt dat een
nieuw gekozen Kamer slechts één kabinet voortbrengt. Nadat in de jaren
zestig van de vorige eeuw meerdere kabinetten aantraden op basis van
een en dezelfde verkiezingsuitslag, is het niet meer voorgekomen dat een
kabinet van grondslag veranderde zonder dat daar verkiezingen aan voor-
afgingen. Met een beroep op het gewoonterecht werd de conventie des-
tijds bij het staatsrecht ingelijfd. Nadien hebben velen zich het hoofd ge-
broken over de vraag of deze conventie wel of geen gewoonterechtelijke
basis heeft. De stelling van Van den Braak, dat de conventie van 1966 een
‘gewoonteregel’ is, is op zichzelf nog weinigzeggend. Om dat te kunnen
stellen moet men eerst het begrip gewoonterecht of ongeschreven staats-
recht nader definiéren.

In de doctrine wordt de geldingskracht van het gewoonterecht gezocht in
de combinatie van twee constitutieve elementen: een gewoonte (feitelijk
element) die berust op een algemene rechtsovertuiging (intellectueel ele-
ment).> Algemeen wordt aangenomen dat een gewoonte slechts gevestigd
kan worden door die personen of organen, op wie de latere norm van toe-
passing zal zijn. Ten aanzien van de conventie van 1966 zijn de regering
en het parlement de aangewezen ambten. Reden hiervoor is de gehanteer-
de praktijk dat een kabinet bij een onoplosbaar conflict eerst ontslag aan-
biedt, waarna de Koning advies vraagt aan de fractievoorzitters uit de
Tweede Kamer omtrent de wenselijkheid van Kamerontbinding. Hoewel
politiek onwaarschijnlijk, staat het de regering, ook in demissionaire
status, rechtens vrij om het ontbindingsbesluit niet afhankelijk te stellen
van het oordeel van (de meerderheid) de Kamer. Gesteld nu dat ontbin-
ding in geval van een kabinetscrisis gewoonterecht zou zijn, dan zou voor
regering en parlement volstrekt duidelijk moeten zijn dat na iedere crisis
ontbinding moet volgen. Het feitelijke element (de gewoonte) is na veertig
jaar ongetwijfeld aanwezig. Blijft nog de vraag of ook het intellectuele ele-
ment aanwezig is. Over de (toen nog hypothetische) vraag of verkiezingen
moesten volgen indien de VVD en de CDA de PVV voor een andere gedo-
ger of een andere coalitiepartner zouden inruilen, was het antwoord van
de verschillende fractievoorzitters niet gelijkluidend. Pechtold (D66) en
Slob (ChristenUnie) sloten een gedoogrol niet uit, terwijl Cohen (PvdA)
en Sap (GroenLinks) stelden dat de gang naar de stembus de enige vala-
bele oplossing was.3 Premier Rutte stelde dat een kabinetswisseling
zonder voorafgaande verkiezingen mogelijk was, maar dat dit sinds het
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kabinet-Van Agt niet meer is voorgekomen en dat het aldus niet voor de
hand zou liggen om af te wijken van de praktijk van de afgelopen veertig
jaar.

Van den Braak onderbouwt zijn stelling dat sprake is van een staatsrech-
telijke conventie met een verwijzing naar het standpunt van Den Uyl dat
het om ‘gewoonterecht’ ging. Ik betwijfel of de opvatting van Den Uyl af-
doende is om een algemene rechtsovertuiging inzake de conventie van
1966 te kunnen vaststellen. Ik meen dat ter zake niet slechts een (eenslui-
dende) opvatting van de regering relevant is, maar ook die van het parle-
ment. Bij de grondwetsherziening van 1983 schreef het kabinet-Den Uyl
in de memorie van toelichting dat een tussentijdse kabinetswisseling
zonder het uitschrijven van verkiezingen ‘naar de huidige opvattingen
niet of nauwelijks aanvaardbaar wordt geacht’.# In de memorie van ant-
woord zwakte het kabinets de eerder geponeerde stelling af: ‘Wij erkennen
dat het hier niet gaat om een in ons staatsrecht neergelegde regel en dat
de opvattingen zich nader kunnen ontwikkelen.’® De Pvd A-fractie
meende uit de ‘de wijd verspreide weerzin die de staatkundige praktijk in
de zestiger jaren had opgeroepen’ te kunnen afleiden dat de door haar ge-
formuleerde regel gemeengoed was geworden.” Van Thijn (PvdA) recht-
vaardigde deze rechtsregel met een beroep op het belang van het raadple-
gen van de kiezer bij de wijziging van de samenstelling van een kabinet.
Daarmee zouden de manoeuvreermogelijkheden van de politici beperkt
worden om, aldus Van Thijn, af en toe, als het in hun kraam te pas komt,
van partner te wisselen.? Volgens De Kwaadsteniet (CDA) diende het al
dan niet houden van verkiezingen van geval tot geval te worden beoor-
deeld aan de hand van een aantal factoren: redenen van de kabinetscrisis,
de totstandkoming van het kabinet, de omvang van de reeds verstreken
zittingsperiode, de politieke verhoudingen, de vermoedelijke uitslag van
de verkiezingen, de financieel-economische verhoudingen, de kansen
voor de nieuwe formatie, en de politieke wil van de verschillende partij-
en.? Hij achtte het bezwaarlijk dat de dogmatische opstelling van de PvdA
op dit punt geen rekening hield met overwegingen die voor politici van
groot belang zijn voor hun standpuntbepaling. Bij monde van Kappeyne
van de Coppello stelde de VVD-fractie zich op het standpunt dat de con-
ventie van 1966 reeds geruime tijd bestond en dat er geen noodzaak was
om daarvan af te wijken.™ Politieke conflicten binnen een kabinet of
tussen kabinet en Kamer, die in 19606, 1972 en 1977 wel tot Kameront-
binding en tot verkiezingen leidden, bevestigden volgens de VVD-fractie
dat zich een ongeschreven regel van parlementair gewoonterecht aan het
vormen was." In reactie op de inbreng van de Tweede Kamerfracties,
stelde minister Wiegel dat het hem onaannemelijk leek dat de situatie van
1965 zich zou herhalen, maar ‘de vraag of zich een keer een andere
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situatie zal voordoen, is ter beoordeling van de politieke partijen, die in de
alsdan gegeven situaties bepaalde posities zullen kiezen. Zoiets is niet in
harde staatsrechtelijke regels te vangen. Het is een zaak van ongeschre-
ven staatsrecht, op zijn best.”* Tijdens de discussies in de Eerste Kamer
bleef het kabinet-Van Agt vasthouden aan zijn opvatting, die in het parle-
ment naderhand ook niet meer werd bestreden: ‘Van onze kant wordt niet
als regel van ongeschreven staatsrecht beschouwd dat in geen enkele situ-
atie kabinetswisseling zonder verkiezingen tot stand kan komen. Wel is
erkend dat de opvatting zich heeft ontwikkeld dat een wisseling in politie-
ke samenstelling van een kabinet zonder dat de kiezers hebben gesproken
duidelijke bezwaren heeft. Het oordeel over die bezwaren is een politiek
oordeel, dat ook van geval tot geval door de verschillende politici zal
moeten worden gegeven. Het gaat mij te ver te zeggen dat het al onge-
schreven staatsrecht is dat zonder verkiezingen geen tussentijdse kabi-
netswisselingen mogen plaatsvinden.”s Vorenstaande opvattingen van de
verschillende woordvoerders overziend, ligt de conclusie voor de hand dat
noch kabinet noch regering zich op dwingende wijze wil committeren
aan de conventie van 1966 als rechtsregel. Daarmee ontvalt de gewoonte-
rechtelijke basis aan de conventie. Dat leidt tot de conclusie dat het (on)ge-
schreven recht de regering niet verplicht tot Kamerontbinding indien een
kabinet van samenstelling of grondslag wisselt.

2. Onbevredigende twist over het veronderstelde
gewoonterecht

De politieke debatten over de conventie van 1966 kennen een parallelle
discussie in de doctrine, die veelal de vorm van een twist aanneemt. Aan
de ene kant wordt, zo ook door Van den Braak, gesteld dat de conventie
van 1966 een gewoonterechtelijke basis heeft en dat bij een tussentijdse
kabinetscrisis teruggang naar de kiezer geboden is,™ terwijl aan de
andere kant eveneens naar het recht wordt verwezen, of meer specifiek
naar het ontbreken van een rechtsnorm die zich verzet tegen de hervor-
ming van de grondslag van een kabinet zonder voorafgaande verkiezin-
gen.’ Beide kampen onderbouwen hun standpunt met argumenten die
uitdrukking geven aan twee beginselen, het (directe) democratie- en het
continuiteitsbeginsel, die met elkaar concurreren over de vraag of een
tussentijdse kabinetswisseling door verkiezingen moet worden voorafge-
gaan. De ‘directe democratiepredikers’ menen dat een tussentijdse kabi-
netswisseling zonder voorafgaande verkiezingen ‘iets te veel bij een re-
gentenrepubliek past’ en dat zoiets tegenwoordig ‘not done’ is. Zij stellen
dat Kamerontbinding geboden is ‘zoals dat hoort in ons democratisch
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bestel’. Het is een kwestie van ‘zindelijkheid’, van ‘democratisch fatsoen’
en ‘het vergroot het vertrouwen in de politiek’. De predikers van het conti-
nuiteitsbeginsel daarentegen menen dat een kabinetswisseling zonder
voorafgaande kiezersraadpleging geoorloofd is omdat ‘het landsbelang en
nood der tijden’ dit rechtvaardigen. Aangevoerd wordt dat ‘de financiéle
crisis nu even geen maandenlange onzekerheid van verkiezingscampag-
nes en een daarop volgende ellenlange formatie’ verdraagt, dat zoiets ‘eco-
nomische onzekerheid [zou] kunnen scheppen’, dat ‘bijzondere tijden bij-
zondere maatregelen vereisten’ en dat dit ‘geen tijd [is] voor dogmatische
opvattingen over wat wel of niet hoort’. Weer anderen wijzen op de grond-
wettelijke bepaling inzake de zittingsduur van beide Kamers of gebruiken
argumenten die beide beginselen dienen.’® Op de vraag welke van de twee
beginselen in dit concrete geval moet prevaleren, biedt onze (open) consti-
tutie geen antwoord. Daarmee verwordt de stelling tot een politieke vraag
die men verschillend kan beantwoorden naargelang zijn politieke smaak.
Dat het democratiebeginsel steeds prevaleerde is niet het resultaat van
een principiéle afweging tussen ontbinding of continuiteit van het parle-
mentaire bedrijf, maar eerder van de praktische onmogelijkheid om een
parlementaire meerderheid te vinden. Toch wordt dit bewijs van politieke
onmacht door Van den Braak verheven tot een feit van hogere democrati-
sche orde. Bij de grondwetsherziening van 1983 werd meerdere malen
naar voren gebracht dat de beslissing om het parlement te ontbinden van
geval tot geval moet worden beoordeeld aan de hand van factoren die tijd-
gebonden zijn en geen principieel staatsrechtelijke betekenis hebben. Des
te dringender acht ik de vraag of gewoonterecht wel een oplossing kan
bieden in dit soort discussies. Als jurist vind ik het onbevredigend dat uit
de dynamische parlementaire praktijk allerlei politieke elementen worden
gedistilleerd die vervolgens als objectief staatsrecht worden gepresen-
teerd.”” Juist omwille van een toename van het vertrouwen in de politiek
zou het goed zijn om voorzichtig te zijn met het verheffen van allerlei ge-
woontes tot gewoonterecht. De teloorgang van het oorspronkelijke karak-
ter van het ontbindingsrecht zou kunnen verklaren waarom de voorstan-
ders met de bewering komen dat de regering bij een kabinetswisseling
verplicht is de Kamer te ontbinden. Door de conventie van 1966 onder het
(sacrale) beslag van het (gewoonte)recht te leggen wordt getracht kiezers-
raadpleging te garanderen. Ik kan mij voorstellen dat het aantrekkelijk
kan zijn om machtspolitieke worstelingen voor te stellen als door het
recht beheerst. Maar die aantrekkelijkheid mag niet verhullen dat de aan-
vaarding van de conventie van 1966 tot gevolg kan hebben dat het recht
van Kamerontbinding als autonoom regeringsrecht zijn ongeclausuleerde
karakter zal verliezen. Daarnaast kan het tot gevolg hebben dat de Kamer
wordt beperkt in haar bewegingsvrijheid ten opzichte van het kabinet.”
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Het uiteenvallen van een kabinet als gevolg van interne strubbelingen
zou altijd tot het ‘doodvonnis’ van de Kamer leiden, ook als een
Kamermeerderheid bereid zou zijn een andere coalitie te steunen.

Wil men, deze bezwaren overziend, de volstrekte zekerheid hebben dat de
Tweede Kamer wordt ontbonden in geval van een tussentijdse kabinets-
wisseling, dan is het niet aan de wetenschap maar aan de grondwetgever
om die zekerheid te creéren door middel van een grondwettelijk voor-
schrift. De kiezers weten dan weliswaar nog steeds niet in welk coalitie-
verband hun stem tot uitdrukking zal komen, maar kunnen er in elk
geval van op aan dat hun stem slechts in één coalitieverband wordt ver-
werkt. Zolang de (grond)wetgever verzuimt een keuze te maken, blijven
we vrolijk verwijzen naar het levende en glibberige (ongeschreven)
staatsrecht.

3. Conclusie

Hiervoor hebben we gezien dat het geschreven of ongeschreven recht zich
niet verzet tegen een kabinetswisseling zonder voorafgaande verkiezin-
gen. De stelling dat de conventie van 1966 een gewoonterechtelijke regel
is, snijdt geen hout. Hoewel een gebruik van veertig jaar de aanwezigheid
van het feitelijke element bevestigt, toont de analyse van de verschillende
opvattingen van de betrokken ambten echter het ontbreken van een alge-
mene rechtsovertuiging bij die organen. Algemeen wordt aangenomen
dat een gewoonte nog geen gewoonterecht schept, en daarin ligt ook het
principiéle verschil tussen de vertrouwensregel en de conventie van 1966.
Dat het niet wenselijk is om meerdere kabinetten van verschillende poli-
tieke kleur op basis van één en dezelfde verkiezingsuitslag te formeren is
een gevoel dat gedeeld wordt door regering en parlement. Echter, de mo-
gelijkheid dat het in de toekomst, onder allerlei feitelijke en politieke om-
standigheden toch weer zou kunnen gebeuren, wensten beide, in de jaren
zeventig van de vorige eeuw en in recente tijd, niet uit te sluiten. Alleen al
daarom is de bewering dat zich inmiddels een regel van gewoonterecht
heeft ontwikkeld, een loze bewering. Het kabinet-Rutte was rechtens niet
verplicht om de Kamer te ontbinden en verkiezingen uit te schrijven.
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