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Gouvernementalisering

De veranderende verhouding tussen regering en parlement in Nederland

R. KOOLE*

1. Inleiding

®
‘Nederland kende de afgelopen 35 jaar slechts vier premiers: Lubbers, art].-

kelen

Kok, Balkenende en Rutte. Dat is opmerkelijker dan het lijkt. In de vooraf-
gaande periode van 35 jaar traden er tien premiers op. Hieruit kun je
afleiden dat het zwaartepunt van de macht in ons bestel is verschoven van
het parlement naar het kabinet. Een premier was destijds inwisselbaar;
Willem Drees was de eenzame uitzondering. De machtsverschuiving ten
nadele van het parlement maakt het des te kwalijker dat de Kamer-
verkiezingen ontaarden in een strijd om het Torentje.’

Aldus commentator Hans Goslinga tijdens de campagne voor de Tweede
Kamerverkiezingen in het voorjaar van 2017 in het dagblad Trouw (4

maart 2017). Nu sprak de staatsrechtgeleerde Van Maarseveen al in 1969

van de ‘heerschappij van de ministerraad’, maar recentelijk wordt - zeker
ten aanzien van de kabinetsformatie - juist gesproken van een ‘parlemen-
tarisering’, waarbij het parlement het alleenrecht op de formatieprocedure
in hand heeft gekregen.' Meer en minder macht van het parlement
worden gelijktijdig geconstateerd.

Het debat over de verhouding tussen regering en parlement wordt al
lange tijd gevoerd. Dat gebeurt doorgaans vanuit formeel-institutioneel
perspectief: welke institutie, parlement of regering, heeft in de praktijk
nu de meeste of doorslaggevende macht? Of is er sprake van een machts-
evenwicht? Oplossingen voor veronderstelde gebreken in die relatie
worden dan ook vaak vanuit datzelfde perspectief aangeleverd, zoals
teruggrijpen op de ‘trias politica’ of een ‘eerherstel van het dualisme’. De
vraag is echter of de leer van de machtenscheiding wel een adequate
norm bevat voor de beoordeling van de verhouding tussen regering en

* Ruud Koole is hoogleraar poli-

parlement in Nederland. Daarop zal in paragraaf 2 in een kort historisch tieke wetenschappen aan de
Universiteit Leiden.

exposé worden ingegaan. Eenzelfde vraag kan worden gesteld ten aanzien © Van Maarseveen 19Gg; Van

van het dualisme. Hoe verhoudt een pleidooi voor meer dualisme zich tot Baalen 2012, Pp. 15-33.
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2 De termen ‘parlementarise-
ring’ en ‘gouvernementalisering’
worden in deze bijdrage min of
meer als elkaars tegenpolen
gebruikt: de eerste slaat op een
machtsverschuiving ten gunste
van het parlement; de tweede op
een machtsverschuiving ten
gunste van de (bestuurlijke
agenda van) de regering.

3 Koopmans 2003, p. 15; Zie ook
Koopmans 1986, waar wordt
gesproken van het ‘Britse model’
en het ‘Amerikaanse model: pp.
16-23.

4 Koopmans 2003, p. 35-62.

5 Zie o.a.: Bovend’Eert/
Kummeling 201y, p. 9; Van der
Pot/Donner 1989, p. 124, 496;
Kortmann rgg9o, p. 92.

6 Dooyeweerd 191y; Van den
Berg/Vis 2013, p. 220.
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de opkomst van politieke partijen, die niet waren voorzien (en niet meer
zijn weg te denken) in het formeel vormgegeven parlementair stelsel?
Paragraaf 3 gaat daarop in. Op grond van deze beschouwingen, waarin
zowel staatsrechtelijke, historische als politicologische inzichten worden
gebruikt, wordt in paragraaf 4 ingegaan op de recente ontwikkelingen.
Daarin wordt beredeneerd dat er weliswaar op onderdelen sprake is van
een zekere ‘parlementarisering’, maar dat in de praktijk de (coalitie)rege-
ring is blijven domineren en er tegenwoordig zelfs sprake is van een ver-
dere ‘gouvernementalisering’ van de verhoudingen.? Wat betekent dit voor
de controlerende rol van het parlement en daarmee voor het functioneren
van de parlementaire democratie? In de slotparagraaf worden enkele sug-
gesties gedaan voor een versterking van de checks and balances in het

Nederlandse parlementaire systeem.

2. Het Nederlandse ‘parlementaire stelsel’ en de trias
politica

De term ‘parlementair stelsel’ lijkt te suggereren dat in een politiek sys-
teem het parlement het hoogste orgaan is. Niet de koning of de president,
niet de ministers in een regering, maar de volksvertegenwoordiging heeft
het uiteindelijk voor het zeggen. Het Britse model wordt dan vaak als het
prototype van een parlementair stelsel beschouwd. De befaamde expert
van vergelijkend publiekrecht Tim Koopmans beschreef dit als volgt: ‘In
this model legislation adopted by Parliament is supreme: it cannot be
challenged - not by the head of State, not by government, not by the
courts, not by the citizens’3 Door de suprematie van het parlement kan in
een ‘parlementair model’ geen sprake zijn van checks and balances, zoals
die bestaan in het ‘constitutionele model’ waarvan het politieke systeem
in de Verenigde Staten het belangrijkste voorbeeld is.4

Hoe zit het nu met het Nederlandse systeem? Doorgaans wordt gesteld
dat het Nederlandse ‘parlementaire stelsel’ in de jaren na 1848 werd
gevestigd.s Natuurlijk, een nationale volksvertegenwoordiging had
Nederland al langer. In de grondwet van 1814 was voor het eerst de zin-
snede opgenomen dat de Staten-Generaal het gehele Nederlandse volk
vertegenwoordigen. Toch noemen we het in 1814 gecreéerde systeem nog
geen parlementair stelsel. Het parlement vormde samen met de koning
de wetgevende macht. Althans, zo stond het op papier. Maar tijdens het
koningschap van Willem I (1813-1840) domineerde in de praktijk de
koning. Ministers waren zijn dienaren en functioneerden vooral als
departementshoofden. In 1823 werd weliswaar een ministerraad inge-

steld, maar ook dit orgaan nam geen collectieve besluiten.® De koning
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overheerste de besluitvorming. Het parlement, dat na de eenwording met
Belgié in 1815 uit twee Kamers was gaan bestaan, kon daar betrekkelijk
weinig aan doen. Het had weinig rechten en stelde zichzelf tegenover
Willem I zeker aanvankelijk ook tamelijk slaafs op. In 1818 nam het zelfs
een wet aan, de ‘Blanquetwet’, die de koning in feite de macht gaf om per
decreet te regeren. Tot 1840 werden begrotingen slechts eens in de tien
jaar vastgesteld’ en door een zogeheten Amortisatiesyndicaat vielen nog
eens vele besluiten van de koning met financiéle gevolgen daarbuiten.® In
de loop van de tijd veranderde er wel het een ander. In 1840 werden de
tweejarige begroting, het contraseign en de strafrechtelijke ministeriéle
verantwoordelijkheid ingevoerd. Het contraseign was een uitdrukking
van de emancipatie van de ministers ten opzichte van de koning: een wet
diende behalve door de koning, nu ook door een minister te worden
ondertekend. De minister was formeel niet langer ondergeschikt aan de
koning, al sloot dat conflicten tussen kabinet en koning niet uit.

Aldus waren vé6r 1848, naast de genoemde emancipatie van de ministers
ten opzichte van de koning, reeds de eerste voorzichtige stappen van een
proces van ‘parlementarisering’ te zien. Een grote stap werd gezet met de
grondwetswijziging van 1848. Behalve de uitbreiding van parlementaire
rechten (waaronder het recht van amendement, van interpellatie en van
enquéte) en de jaarlijkse vaststelling van de begroting, werd op voorstel
van de Thorbecke en de zijnen de politieke ministeriéle verantwoordelijk-
heid in de grondwet vastgelegd: ‘de koning is onschendbaar; de ministers
zijn verantwoordelijk’ (nu artikel 42, tweede lid, Grondwet). Hiermee
werd de basis voor de controlerende taak van het parlement aanzienlijk
versterkt.

Om die reden kan men de geboorte van het parlementaire stelsel in
Nederland in 1848 situeren, maar net zoals dat bij mensen het geval is,
werd het stelsel pas zo'n twintig jaar later volwassen. Immers, de grond-
wet van 1848 versterkte de positie van het parlement aanzienlijk, maar
onduidelijk bleef nog wie er bij een conflict tussen regering en parlement
aan het langste eind zou trekken.® De beantwoording van die vraag kwam
in de decennia na 1848, met name in de jaren 1866 en 1868. Twee
Kamerontbindingen in die jaren resulteerden in een nieuwe regel, waar-
door het parlement niet alleen rechten had, maar nu ook tanden kreeg: de
vertrouwensregel was vanaf dat moment onomstreden.* Deze ongeschre-
ven regel houdt in dat een regering voor haar aanblijven moet kunnen
rekenen op het vertrouwen van de meerderheid van het parlement. Dit
vertrouwen wordt in Nederland geacht te bestaan tot het tegendeel is
gebleken. Zodra een minister of een geheel kabinet dat vertrouwen ont-
beert, moet aftreden volgen. Het parlement trekt in die zin aan het lang-

ste eind.
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7 Formeel was de begroting
gesplitst in een constant deel
met langetermijnuitgaven dat
eens in de tien jaar werd vastge-
steld en een variabel deel met
incidentele uitgaven dat jaarlijks
werd vastgesteld. In de praktijk
bracht de regering de meeste uit-
gaven onder in het constante
deel; Bovend’Eert/Kummeling
2017, P. 346.

8 Het Amortisatiesyndicaat was
een in 1822 bij wet ingesteld
instituut dat zich onder meer
bezighield met het aflossen van
staatsleningen (‘amortisatie’) en
de financiering van infrastructu-
rele werken. Door middel van dit
instituut wist de koning ‘half
legaal, maar meestal illegaal’ een
groot deel van de openbare finan-
cién aan het toezicht van de
Kamer te onttrekken; Koch 2013,
PP. 401-409; citaat op p. 402.

9 Thorbecke had met de minis-
teriéle verantwoordelijkheid
zeker niet bedoeld dat het parle-
ment over het lot van een minis-
ter zou kunnen beschikken door
het vertrouwen op te zeggen.
Aanblijven of ontslag van de
minister(s) was een zaak van de
minister(s) zelf en de koning;
Aerts 2018, p. 273.

1o Hetging om de ‘kwestie-
Mijer’ (1866) en de ‘kwestie-
Luxemburg’ (1868), waarbij het
parlement zijn ongenoegen uitte
over de handelingswijze van de
regering bij de benoeming van
de gouverneur-generaal in
Nederlands-Indié (1866) en
inzake de zelfstandigheid van
Luxemburg (waarvan koning
Willem III groothertog was;
1868). Dat ongenoegen kreeg de
vorm van het afkeuren van de
begroting, waarop de regering
het parlement ontbond. Dit had
in theorie eindeloos door
kunnen gaan, maar de regering
bond uiteindelijk in. Behalve de
vertrouwensregel was hiermee
en passant nog een tweede onge-
schreven regel gevestigd: de
Kamer mag niet tweemaal om
dezelfde kwestie worden
ontbonden.
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11 ‘In algemene zin kan aller-
eerst vastgesteld worden dat in
het Nederlandse constitutionele
recht de essentie van de mach-
tenscheiding (Trias Politica),

namelijk een evenwichtige sprei-

ding van staatsmacht over drie
afzonderlijke centrale staatsin-
stellingen - parlement, regering
en rechterlijke macht -, in

belangrijke mate is gerealiseerd’;

Bovend’Eert/Kummeling 2017,
p.12.

12 Van den Berg/Vis 2013, p.
215.

13 Koopmans 2003, p. 35 e.v.

14 Vgl. Koopmans 1986, p. 149-
156; Lijphart 2012, p. 105-129.
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Daarmee was het ‘parlementaire stelsel’ in Nederland gevestigd, zonder
dat daarmee gezegd is dat het proces van ‘parlementarisering’ ook vol-
tooid was. Maar wat voor parlementair stelsel was dat nu eigenlijk?
Benaderde Nederland daarmee het Britse ‘parlementaire model’, waarin
het parlement ‘soeverein’ was, of waren in Nederland ook elementen her-
kenbaar van het ‘constitutionele model’ gebaseerd op het leerstuk van de
machtenscheiding, zoals die onder meer met de checks and balances in het
Amerikaanse systeem in de praktijk vorm had gekregen?

Tegenwoordig wordt er doorgaans vanuit gegaan dat het Nederlandse
staatsbestel meer de leer van de machtenscheiding weerspiegelt dan het
eerder genoemde ‘parlementaire model’.™ Het Nederlandse parlement
heeft formeel een zelfstandige en onafhankelijke positie in het politieke
stelsel, maar is niet het hoogste orgaan en daarmee niet ‘soeverein’.”
Evenmin legt de Grondwet vast dat de legitimiteit van het staatsbestel is
gelegen in de volkssoevereiniteit, zoals dat bijvoorbeeld wel het geval is in
Duitsland of Frankrijk. In dit opzicht kan het parlement zich als volksver-
tegenwoordiging formeel niet beroepen op dit leerstuk om het primaat te
claimen.

Het resultaat is een tamelijk hybride situatie, waarin enerzijds wordt
gesproken van het sinds 1848 ontstane ‘parlementair stelsel’ in Nederland
en anderzijds van een ‘evenwichtige spreiding van staatsmacht’ over par-
lement, regering en rechterlijke macht, dat meer in de richting gaat van
het door Koopmans genoemde ‘constitutionele model’.

Om het nog ingewikkelder te maken wordt, wanneer uitsluitend wordt
gekeken naar de relatie tussen regering en parlement in de staatsrechte-
lijke en politicologische literatuur het ‘parlementaire stelsel tegenover het
‘presidentiéle stelsel’ geplaatst. Het kenmerkende onderscheid tussen
beide ligt in de vertrouwensrelatie. In een presidentieel stelsel dienen
ministers het vertrouwen te genieten van en verantwoording af te leggen
aan de president die een eigen kiezersmandaat heeft, in een parlementair
stelsel aan (de meerderheid van) het parlement. Bezien vanuit de dichoto-
mie van presidentieel versus parlementair stelsel, kan Nederland sinds de
periode 1848-1868 zonder meer als een ‘parlementair stelsel’ worden
beschouwd.

In de tweede helft van de negentiende eeuw maakte Nederland een dub-
bele ontwikkeling door: de ministers emancipeerden zich ten opzichte
van de koning en het parlement ten opzichte van de regering. Wat het
eerste betreft volgde Nederland tot op zekere hoogte de ontwikkelingen
die eerder al in Groot-Brittanni¢ hadden plaatsgevonden. Waar koning
Willem I nog gegruwd had bij het idee van een collectief van ministers
dat de voornaamste politieke besluiten zou nemen (in plaats van hijzelf),

groeide de in 1823 ingestelde ministerraad allengs uit tot een zelfstandig
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orgaan. In Groot-Brittannié waren al in de achttiende eeuw de eerste teke-
nen te bespeuren geweest van een ontwikkeling waarin ‘het kabinet een
van de Koning onafhankelijk bestaan ging voeren’” Dat ging ook daar
niet altijd van een leien dakje, maar in de negentiende eeuw was die ont-
wikkeling zo ver voortgeschreden dat men er ging spreken van een cabi-
net government. Parlementair stelsel en cabinet government waren daar
onlosmakelijk met elkaar verbonden. Sterker, het cabinet was in Groot-
Brittannié juist ontstaan als hulpmiddel voor de Kroon om de steun te
verkrijgen van het steeds belangrijker geworden ‘souvereine’ parlement.
Daarom werden ministers daar tenslotte uitsluitend uit het parlement
gerekruteerd.”

Hoe anders was de ontwikkeling in Nederland! Terwijl beide landen bij
het onderscheid tussen presidentiéle en parlementaire stelsels duidelijk in
dezelfde categorie kunnen worden geplaatst, onderscheidde Nederland in
de decennia na de grondwetswijziging van 1848 zich van Groot-Brittannié
door niet uit te gaan van de oppermacht van het parlement.” Het
Nederlandse parlement was zelfstandig, maar niet soeverein. Daardoor
wordt vaak gesteld dat het Nederlandse stelsel trekken heeft van de trias
politica, waarbij de drie machten elkaar in evenwicht houden. Een
scherpe scheiding der machten kende Nederland echter slechts ten aan-
zien van de rechterlijke macht, die zich dan ook niet over de geldigheid
van wetten mocht uitspreken (die waren volgens de Grondwet van 1848
‘onschendbaar’). Van een dergelijke strikte scheiding was (en is) tussen
de uitvoerende en wetgevende macht geen sprake. Wanneer de regering
als de uitvoerende macht (het bestuur) zou worden gezien, dan staat het
parlement daar niet tegenover als wetgevende macht, zoals dat in de
Verenigde Staten het geval is. Parlement en regering vormen in
Nederland, net als in Groot-Brittannié, samen de wetgevende macht. In
het laatste land is dat ook logisch: het parlement als wetgever werd in de
negentiende eeuw als soeverein gezien; het cabinet initieerde de wetten en
voerde deze uit, maar deed dit als — weliswaar dominant — onderdeel van
het parlement. In Nederland werd de ministerraad geen onderdeel van
het parlement, maar vormde daarmee wel de wetgevende macht.

Om deze situatie in de tweede helft van de negentiende eeuw toch in
termen van de trias politica te kunnen beschrijven wordt doorgaans
gesteld dat er in Nederland geen sprake is van een machtenscheiding,
maar van een machtsevenwicht. Het omschrijven van het Nederlandse
stelsel in termen van de trias politica, hoe gebruikelijk een verwijzing
hiernaar tegenwoordig ook moge zijn, was destijds echter niet vanzelf-
sprekend, ook al wordt soms gesteld dat de Trias in 1814 gelijktijdig met
het koningschap is binnengehaald.® Mlustratief is het proefschrift van de

later vooral in het buitenland bekend geworden calvinistische rechts-
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15 Daalder 1960, p. 24.

16 Ibidem.

17 Bij de grondwetsherziening
van 1848 had nog een heftige
polemiek plaatsgevonden tussen
(Gerrit graaf van)
Schimmelpenninck en
Thorbecke over het ‘Britse
model’, dat Schimmelpenninck
in Nederland wilde invoeren en
Thorbecke niet. De laatste trok
aan het langste eind. Zie:
Stuurman, 1992, p. I5I-154; Van
den Berg/Vis 2013, p. 318-324;
Van Zanten 2013, p. 556-564;
Aerts 2018, p. 365-371.

18 Kortmann 199o, p. 30.
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19 De critici waren niet alleen
calvinisten. De liberale staats-
rechtgeleerde ].T. Buijs had in
zijn oratie over ‘Het wezen van
den constitutionelen regerings-
vorm’ al in 1862 tegen de trias
gefulmineerd: ‘Men moge vroe-
ger gedroomd hebben van eene
splitsing der magten, z66
scherpzinnig geregeld, dat de
eene de andere volmaakt opwoog
en onzijdig maakte, de onbe-
staanbaarheid van deze theorie is
sinds lang voldingend bewezen.
Was er in het stelsel geen over-
magt maar inderdaad volkomen
evenwigt, er zou geen kracht
kunnen bestaan, want de krach-
ten die elkander volkomen opwe-
gen, vernietigen elkaar.’
Opgenomen in: Buijs 1895, p.
434-403; citaat op p. 450.

20 ‘In the first and basic sense
ministerial responsibility stands
for the system that contrasts
with the separation of powers as
exemplified by its American
model’; Marshall 1989, p. 1.

21 Brenninkmeijer 1991, p. 196;
zie ook: Witteveen 1991/1. Een
grondige, nieuwe doordenking
van het model van de machten-
scheiding, waarin politieke filo-
sofle en staatsrecht (opnieuw)
met elkaar worden verbonden, is:
Méllers 2013. Sommigen hebben
eerder wel gesproken van een
‘duas politica’; zie
Brenninkmeijer 1991, p. 193-203
en de reacties daarop van
Jurgens (Jurgens 1991, p. 469-
474) en Witteveen (Witteveen
1991/2, P- 475-477)-
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filosoof Dooyeweerd over de ministerraad, waarop hij in 1917 promo-
veerde. In het inleidende hoofdstuk over het parlementair stelsel veegde
hij de vloer aan met de trias politica. En hij stond daarin naar eigen
zeggen niet alleen.” In bloemrijke taal gaf Dooyeweerd aan hoezeer de
trias politica ‘het schrikbeeld van onze nieuwere staatrechtelijke opvattin-
gen [was] geworden’.

Wat waren Dooyeweerds voornaamste bezwaren? Hij vond de leer juri-
disch niet scherp. Door het formalisme ervan ontbraken inhoudelijke cri-
teria; de drie machten werden slechts naar uiterlijke vorm onderscheiden.
Die ‘uiterlijke logica’ mocht dan aantrekkelijk lijken, zij ontbeerde een
‘logische achtergrond’. De leer leidde bijvoorbeeld tot het ‘heillooze stand-
punt’ dat de rechter niet meer was dan ‘het mondstuk van de wet’, dat
zich moest beperken tot het overheidsrecht, ‘waardoor de weg tot een
juiste juridische waardeering was afgesneden en de jurisprudentie tot een
stroef dogmenmechaniek werd verlaagd’. Ook met betrekking tot zijn
eigenlijke onderwerp, de ministerraad, ging Dooyeweerd voluit in de
aanval tegen de trias politica. Die ministerraad had in de loop van de
geschiedenis zelfstandige betekenis gekregen door zijn positie als bemid-
delaar tussen bestuur (de koning) en parlement. Maar volgens de trias
politica kan van een dergelijke bemiddelende rol geen sprake zijn. In een
stelsel van ‘isolatie der gedeelde machten en hun onderling evenwicht’
bestuurt de uitvoerende macht binnen de marges die door de wetgevende
macht zijn gesteld. Een ministerraad heeft zo geen zelfstandige beteke-
nis; een paar ‘agenten’ die het staatshoofd bijstaan is dan voldoende, zoals
het geval is in Noord-Amerika. Maar zo ging het niet in Europa. Daar ont-
wikkelde in strijd met deze ‘voor het gansche politieke leven doodelijke
theorie’ van de trias politica zich langzamerhand een stelsel ‘niet uit de
studeerkamer, maar uit de volle staatspractijk’, aldus Dooyeweerd.

Men hoeft het niet met Dooyeweerd’s tirade eens te zijn om te kunnen
vaststellen dat de Nederlandse situatie slechts in beperkte mate aan het
concept van de trias politica voldeed. Het spreken in het Nederlandse
geval van een machtsevenwicht in plaats van een machtenscheiding, lost
dit probleem maar ten dele op. Dat heeft veel te maken met het feit dat
Montesquieu zijn De lesprit des lois schreef voordat het concept van de
ministeriéle verantwoordelijkheid werd ontwikkeld. Dat concept heeft
geen plaats in de trias politica,?® maar staat sinds 1848 wel centraal in het
Nederlandse staatsbestel. Nu kan men stellen dat de kern van de trias
politica niet zozeer ligt in de precieze manier waarop de machtenschei-
ding wordt gerealiseerd, maar veeleer in het idee van beperking van de
staatsmacht door spreiding van die staatsmacht.* Hoe die spreiding pre-
cies gebeurt, is dan minder van belang dan dat het gebeurt. Daar is veel

voor te zeggen, maar deze interpretatie neemt niet weg dat het concept
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van de trias omstreden is geweest en minder bruikbaar is voor een ade-
quate beschrijving van de verhouding tussen regering en parlement in
Nederland.

Aan het einde van de negentiende eeuw had Nederland een parlementair
stelsel in de zin dat de regering aan het parlement verantwoording schul-
dig was, met als uiterst sanctiemiddel de vertrouwensregel. Nederland
onderscheidde zich echter van het ‘parliamentary model” zoals dat in
Groot-Brittannié bestond. Het Nederlandse parlement was niet ‘sou-
verein’ en de ministers waren geen lid van het parlement. De verhouding
tussen parlement en regering was tamelijk diffuus doordat zij twee zelf-
standige instituties waren en niettemin samen de wetgever vormden. De
combinatie van ministerschap met het Kamerlidmaatschap was niet ver-
plicht, zoals in Engeland, maar ook niet verboden (de laatste keer dat een
minister zijn Kamerzetel bleef bezetten was in 1897). Die incompatibili-
teit zou pas in 1938 in de Grondwet worden vastgelegd. Binnen die diffuse
verhouding voltrok zich in de tweede helft van de negentiende eeuw een
verschuiving ten gunste van het parlement, zonder dat dit betekende dat

de regering ondergeschikt was aan het parlement.

3. Politieke partijen, het parlementaire stelsel en het
‘dualisme’

En toen waren daar de politieke partijen! In Nederland kwamen moderne,
op nationaal niveau georganiseerde politieke partijen met verwante parle-
mentaire fracties rond 1880 op, hoewel vagere politieke richtingen in het
parlement al eerder zichtbaar waren. Politieke partijen pasten niet in het
formeel geconcipieerde parlementaire stelsel en nog steeds komen zij in
de Nederlandse grondwet niet voor. In de meeste staatsrechtelijke studies
over regering en parlement komen zij daardoor hoogstens marginaal aan
bod.?2 Ondanks Dooyeweerd’s pleidooi om toch vooral naar de empirie (de
‘volle staatspractijk’) te kijken, ligt in veel studies het accent ligt op de for-
mele verhoudingen. Zeker door de opkomst van politieke partijen is dat
ten minste eenzijdig, omdat hun bestaan het feitelijk functioneren van
het parlementair stelsel grondig heeft beinvloed.» Voor een goed begrip
van de verhouding tussen regering en parlement en daarmee van de wer-
king van het parlementaire stelsel, moet zowel naar de formele regels als
naar de feitelijke praktijk met de daarin acterende politieke partijen
worden gekeken.

Van belang daarbij is dat in het parlementaire stelsel zoals dat in
Nederland na 1848 gestalte kreeg, de positie van het parlement ten

opzichte van de staat was veranderd. Was daarvoor het parlement nog
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vooral een volksvertegenwoordiging bij de staat in de persoon van de
koning, de verschuiving van de macht van de koning naar het parlement
bracht mee dat het parlement zelf staatsorgaan was geworden.* Door
meer (mede) verantwoordelijk te worden voor de politieke besluitvorming,
werd het parlement zelf mikpunt van kritiek. Politieke partijen ontston-
den en vulden de ontstane leemte in de representatie op. Zij werden
allengs meer als intermediaire organisaties beschouwd tussen kiezers en
gekozenen, maar ook tussen regering en parlement. Dat ging echter niet
zonder slag of stoot.

Partijvorming is lange tijd beschouwd als een negatieve ontwikkeling.
Direct na de Franse tijd riep een van de initiatiefnemers tot de installatie
van de Oranjemonarchie, Van Hogendorp, met een zucht van verlichting:
‘Alle partijschap heeft opgehouden!”. Volgens de liberale journalist E.K.
Elout zou de negentiende-eeuwse schrijver en dichter Nicolaas Beets
hebben gezegd: ‘Partijschap haat ik als de pest’.>s Toen de antirevolutio-
nair Groen van Prinsterer bij de Kamerverkiezingen van 1864 de kiezers
aanraadde zich te vergewissen of het onderwijsstandpunt van de kandi-
daat wel overeenstermnde met de eigen opvattingen, kreeg hij de volle laag
van de liberale historicus Fruin, die dit strijdig achtte met het grondwette-
lijke vrije mandaat.?® Fruin noemde Groens handelswijze ‘een poging tot
corruptie van volksvertegenwoordigers’.” De vrees voor een te dominante
partij-invloed lag aan deze tirade ten grondslag. Groen verweerde zich
door te benadrukken dat het afleggen van een verklaring door de kandi-
daat over diens zienswijze iets heel anders is dan het doen van een
belofte. Vijf jaar later was de controverse nog niet voorbij. In 1869 merkte
Groen op: ‘Velen sidderen, als voor een schrikbeeld, voor het woord
partij’ Voor hem evenwel gold: ‘Onpartijdig kan alleen hij zijn, die partij
kiest’. Een latere partijgenoot verklaarde dit als volgt: “Wie partij kiest,
vraagt in de eerste plaats, niet naar personen, maar naar beginselen. Wie
partijdig is, handelt vlak omgekeerd’.?®

Tijdens deze controverse moesten landelijke georganiseerde politieke par-
tijen nog ontstaan. Dat gebeurde vanaf circa 1880. De politieke praktijk
ontwikkelde zich in de richting van Groens denkbeelden, ondanks de
bezwaren van met name liberalen.?® Nog bij de grondwetswijziging van
1917, de Pacificatie, was het tegengaan van de macht van de inmiddels
ontstane politieke partijen voor de liberale premier Cort van der Linden
een belangrijke reden om het kiesstelsel van evenredige vertegenwoordi-
ging in te voeren. Hij vergiste zich hiermee schromelijk, omdat het
nieuwe stelsel juist de positie van landelijk georganiseerde partijen verste-
vigde. Zoals de parlementair historicus C.W. de Vries het omschreef: ‘Het

partijwezen dus willende verzwakken, is Cort van der Linden geweest als
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de profeet Bileam. Uitgegaan om te vervloeken, heeft hij desondanks
gezegend.®

Andere liberalen oordeelden inmiddels positiever over partijen. De reeds
genoemde liberale journalist Elout kende de kritiek op partijen, maar
vond de voordelen van dit nieuwe fenomeen zwaarder wegen. Lang voor-
dat de Amerikaanse politicoloog Schattschneider in 1942 zijn vaak aange-
haalde stelling poneerde dat democratie zonder partijen ondenkbaar is,»*
schreef Elout in 1919: ‘hoe men ook over [het] partijwezen moge oordelen,
het is in een parlementair geregeerden Staat, onmisbaar’3* Daarvoor gaf

hij onder meer als argument:

‘Tegenwoordig, nu de parlementaire regeeringsvorm bij ons ten volle is ontwikkeld, zou
het regeeren zeer moeilijk zijn, wanneer een Kabinet, dat onder dezen regeeringsvorm
immers homogeen behoort te wezen met de meerderheid der Tweede Kamer, de wenschen
van die meerderheid niet makkelijk kon vernemen uit de partij-uitingen. Daarom ook kan
men zeggen, dat, hoe krachtiger het partijwezen zich ontwikkeld heeft, het parlementaire
regime ook beter werken zal en dat een sterke differentieering, een groot aantal partijen,
het partijwezen weer verzwakt. Een verzwakking die dan echter weer min of meer wordt

verholpen door coalitie-vorming’.3

Om meerdere redenen is dit citaat interessant.

Het toont allereerst de acceptatie van partijen. Daarin stond Elout niet
alleen.’* Nu het bestaan van politieke partijen onontkoombaar was geble-
ken, probeerde men hun bestaan zoveel mogelijk te verzoenen met het
parlementaire stelsel. In de politicologische literatuur wordt in dit ver-
band doorgaans gesproken van de functies van politieke partijen. Ten
behoeve van de grondwettelijk voorgeschreven verkiezingen werden aan
partijen nuttige functies toegeschreven: het rekruteren van kandidaten,
het mobiliseren van kiezers om naar de stembus te komen, het bieden
van inhoudelijke keuzes aan die kiezers, het informeren van dezelfde kie-
zers. Bij elkaar worden die functies de intermediaire rol van politieke par-
tijen genoemd 3

Maar ook in de verhouding tussen regering en parlement kregen zij een
ordenende functie toegedicht, zoals bovenstaand citaat van Elout laat
zien. Een parlementair stelsel betekende voor hem dat de regering regeert
in overeenstemming met de opvattingen van de meerderheid van de
Tweede Kamer. Politieke partijen, en dan vooral hun fracties, maken het
makkelijker die meerderheid vast te stellen. Hoe krachtiger die partijen,
des te beter functioneert het parlementair stelsel, aldus Elout, al doet een
te grote fragmentatie (‘differentieering’) daaraan weer afbreuk.

De stelling dat in een parlementair stelsel monisme logischerwijs de

norm is (‘homogeen behoort te wezen’), wordt echter tegenwoordig lang
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niet door iedereen gedeeld. Sterker: de roep om meer ‘dualisme’ wordt
juist vaak gehoord 3

Het begrippenpaar monisme en dualisme is in de loop van de twintigste
eeuw - ondanks Elout - vast onderdeel geworden van het Nederlandse
debat over de verhouding tussen regering en parlement. Sterker: dualisme
wordt nogal eens als norm gehanteerd om die verhouding te beoordelen.
Daarbij wordt dan een teloorgang van het dualisme betreurd en een teveel
aan monisme geconstateerd.’” In de jaren ‘50 van de twintigste eeuw zou
het dualisme nog volop aanwezig zijn geweest. Dat was zeker als norm
het geval. Soms wordt dan ook een citaat aangehaald van de jonge staats-
secretaris Zijlstra die in 1953 er goed aan dacht te doen advies te vragen
aan de politiek leider van zijn partij, fractievoorzitter Schouten van de
ARP. Zijlstra herinnerde zich later de woorden van Schouten: ‘Excellentie,
zei hij, dat is niet goed. We hebben beiden onze eigen verantwoordelijk-
heid. U achter de regeringstafel en ik ervoor. Het klonk alsof hij een van
de tien geboden opzegde’3® In die tijd heeft ook toenmalig premier Drees
gezegd dat de geluiden van het “Tournooiveld’ (de fracties op het
Binnenhof) slechts gedempt doordrongen in Tréveszaal (de minister-
raad).>? Maar waar Drees, weliswaar begripsvol, vooral de feitelijke situatie
beschreef, had Schouten die situatie tot norm verheven, althans in theo-
rie. Ook tijdens de jaren vijftig was monisme in de praktijk eerder regel
dan uitzondering;+ zelfs Schouten zondigde tegen het door hem beleden
dualisme toen omstandigheden hem er in 1951 als — nota bene — opposi-
tieleider er toe brachten het regeerakkoord mede te ondertekenen!+

Tegen de vermenging van feit en norm verzette zich eind jaren ‘50 de
jonge politicoloog Hans Daalder.+* Van het dualisme als norm van het
Nederlandse staatsbestel moest hij niets hebben. Teveel juridisch forma-

lisme en te weinig oog voor de politieke praktijk:

‘De zwakheid van de dualistische interpretatie is dat zij teveel ziet naar de staatslichamen,
en te weinig naar de politieke krachten, die in deze staatslichamen werken. Maar tegelijk
kan zij als ideologie uitstekend dienen voor het verhullen van tal van politieke machinaties
die tot kern hebben de uitwissing van verantwoordelijkheid, nu eens voor zeer reéle poli-
tieke beslissingen, dan weer voor het onmogelijk maken om dergelijke beslissingen te tref-
fen. Zonder dit element van onwaarachtigheid schijnt het moeilijk in Nederland tot de vor-
ming van een regering te komen. Het dualisme is daarom in de praktijk vaak tevens een
palliatief. Doch is het goed de werkelijkheid te zien: het zgn. “open debat” tussen regering
en volksvertegenwoordiging” is minder reéel, dan de zich daar doorheen slingerende
tegenstellingen van partijen, partijsegmenten en dwars door of buiten de partijen om wer-
kende belangen. Zolang deze tegenstellingen verdoezeld kunnen worden, heeft de kiezer
niet de wezenlijke mogelijkheid tot het vellen van een oordeel. En is het bestaan van die

mogelijkheid niet juist de eis die de democratie bovenal aan een “goed staatsbestel” stelt>#
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Daalder omschrijft dualisme als ideologie en dekmantel en noemt een
aantal mogelijke oorzaken voor het bestaan van deze dualistische inter-
pretatie. Een belangrijke daarvan is de doorwerking van de monarchale
traditie. Een paar jaar later wordt hij bijgevallen door de Gentse hoogle-
raar André Mast, die anders dan in Belgié in Nederland een ‘conception
dualiste des pouvoirs’ waarneemt.# Waar volgens Mast in Belgié de rege-
ring een commissie is uit de volksvertegenwoordiging, heeft het
Nederlandse staatsbestel ‘van den beginnen af gerust op de tweevoudigen
grondslag van den souvereiniteit van den Vorst uit het Huis van Oranje en
de macht van de Staten-Generaal als bewaarders van de rechten van het
volk’. Ondanks de vestiging van het parlementaire stelsel en de invoering
van ministeriéle verantwoordelijkheid, bleef volgens Daalder een traditio-
nele sfeer bestaan, ‘die het parlementaire stelsel in Nederland een andere
smaak geeft dan in veel Westeuropese democratién’.4s De versterking van
die sfeer was een indirect gevolg van de invoering van het algemeen kies-
recht rond 1920. Zeker, Thorbecke en Buys hadden al gesproken over een
‘tweeslag van Kroon en vertegenwoordiging’,4¢ maar toen politieke par-
tijen waren ontstaan die zich beriepen op volkssoevereiniteit en vooral
toen de invoering van het algemeen kiesrecht het gewicht daarvan leek te
vergroten, waren conservatieve krachten in met name protestants-christe-
lijke kring er als de kippen bij om het ‘eigen recht der Overheid’ te verde-
digen tegenover het gedemocratiseerde parlement. De reactie van
Schouten op Zijlstra paste goed in deze benadering. De monistische
opvatting van het rechtmatige overwicht van de volksvertegenwoordiging,
die na Thorbecke en Buys duidelijk terrein had gewonnen (zoals te zien
was in het citaat van Elout)¥, werd teruggedrongen door een confessio-
neel-conservatieve reactie, die haar steunpunt vond in de soevereiniteit
van Oranje. A.F. de Savornin Lohman zette volgens Daalder de toon, al
was het zijn neef B.C. de Savornin Lohman die in 1931 gesproken had van
‘het eigen Recht der Overheid’,® en die bijval kreeg van katholieken als
Romme, die in 1935 zijn Erfelijk nationaal koningschap publiceerde.4 Het
confessionele verzet tegen de leer van volkssoevereiniteit versterkte de
dualistische traditie.

De doorwerking van een monarchale traditie was volgens Daalder echter
niet de enige ‘mogelijke oorzaak’ van (de opleving van) het dualisme. Ook
de specifieke manier waarop de partijvorming in Nederland plaatsvond
droeg daaraan bij. Sinds de invoering van het algemeen kiesrecht bleken
verkiezingen tot vrijwel vaststaande resultaten te leiden. De politicologen
Lipset en Rokkan zouden later spreken van de bevriezing van partijstel-
sels.>* Daarnaast had geen enkele politieke richting zicht op een parle-
mentaire meerderheid. Door de invoering van het stelsel van evenredige

vertegenwoordiging was er bovendien geen sprake meer van een

327

47 Zie ook Van der Pot/Donner
1989, p. 498, waar erop wordt
gewezen dat het verzet van de
liberaal Sam van Houten in 1872
tegen Thorbeckes dualisme in
een constitutionele monarchie
school maakte: de bekende juris-
ten Struycken en Krabbe waren
er voorbeelden van. Ook
Rijpperda Wierdsma (1961, p. 4)
constateert dat het monistisch
denken vanaf het einde van de
negentiende eeuw tot aan de
jaren 1920 overheerste, waarna
de roep om dualisme weer luider
begon te klinken.

48 De Savornin Lohman rg3r.
Dit typische CHU-betoog ver-
zette zich vooral tegen het plei-
dooi van de befaamde jurist en
democratie-voorvechter Hugo
Krabbe voor ‘rechtssouvereini-
teit’” (Krabbe 1917), waarin De
Savornin Lohman niets anders
zag dan een andere term voor
‘volkssouvereiniteit’.

49 In 1943 werkte Romme dit
uit (Romme 1943, p. 56 e.v.). Hij
pleitte er o.a. voor om het amen-
dementsrecht voor de Tweede
Kamer, op een enkele uitzonde-
ring na, af te schaffen. Het parle-
ment moet de regering ter ver-
antwoording kunnen roepen,
maar ‘het moet vooral geen rege-
rinkje gaan spelen’ (p. 57).
Overigens constateerde Romme
tevreden dat het parlement dat
dat laatste jaren ook niet deed:
‘meer en meer delegeerde het
zijn mede-wetgevende bevoegd-
heid aan de Regeering’ (p. 58).
so Lipset/Rokkan, 1967.



328

51 Van der Pot/Donner 1989, p.

498-499.

52 Lijphart 1984, p. 128.

53 Andeweg 2015; Andeweg
2018 en Louwerse/Van Vonno

2018, p. 169-183.

ARTIKELEN OKTOBER 2018 TvCR

regelmatige machtswisseling tussen ‘linkse’ en ‘rechtse’ blokken. De belle
époque van het parlementair stelsel was alweer voorbij.” De fragmentatie
kon ook na de invoering van het evenredige kiesstelsel met behulp van
coalitievorming worden ondervangen, zoals Elout had opgemerkt, maar
coalitievorming werd moeizamer. Het betekende evenzeer dat er een
zekere afstand ontstond tussen de door afzonderlijke partijen naar voren
gebrachte standpunten enerzijds en het kabinetsbeleid anderzijds. Om
compromissen mogelijk te maken bleek die afstand tussen regering en
volksvertegenwoordiging in de praktijk nuttig. Maar Daalder verzette zich
hevig tegen het verheffen van die praktijk tot staatsrechtelijke norm.
Daalders gedachten uit 1957 vormden een belangrijk element in zijn
oratie van 1963 over Leiding en lijdelijkheid in de Nederlandse politiek. Deze
rede heeft veel invloed gehad, onder meer op Arend Lijphart, die in 1968
zijn klassieker over de Nederlandse politiek publiceerde. Daarin ver-
klaarde Lijphart de stabiliteit van het verzuilde Nederland door compro-
misbereide elites die volgens bepaalde spelregels met elkaar samenwerk-
ten. Tot die spelregels behoorde onder meer het adagium ‘regering,
regeer!’ Volgens Lijphart sloot de spelregel ‘regering regeer!” aan bij een
diepgewortelde traditie dat het taak van de regering (en niet van het parle-
ment) was om te regeren, ondanks de invoering van de ministeriéle ver-
antwoordelijkheid en de vertrouwensregel in de negentiende eeuw. Die
traditie was in hoge mate confessioneel-monarchaal ingekleurd, zoals
Daalder eerder had opgemerkt: ook volgens Lijphart bleef men het kabi-
net toch vooral als “s Konings kabinet’ zien.> De ervaring met koningin
Wilhelmina en ‘haar’ oorlogskabinet heeft aan deze traditie zeker geen
afbreuk gedaan.

In de jaren zestig van de twintigste eeuw voegde Nederland zich ten
langen leste toch bij de internationale ontwikkeling naar meer monisti-
sche verhoudingen, die door onder anderen Elout aan het begin van de
twintigste eeuw al waren aangeduid als het logische gevolg van de intro-
ductie van een parlementair stelsel. De politicoloog Rudy Andeweg
spreekt in dit verband van ‘normalisering’ van de verhouding tussen kabi-
net en Kamer. In zijn analyse sluit Andeweg aan bij het werk van Brits-
Canadese politicoloog Anthony King, die op zijn beurt weer voortbor-
duurde op de vergelijkende studie van de Amerikaan Nelson Polsby naar
parlementen. Die normalisering betekende dat in de verhouding tussen
kabinet en Kamer nu ook in Nederland het interparty-model dominant
werd. Voordat nationale partijen waren opgekomen was de belangrijkste
scheidslijn die tussen regering en parlement (het non-party model). Dat
duurde volgens Andeweg van 1848 tot rond 19oo. Die periode wordt
gevolgd door een overgangsperiode waarin het intra-party model over-

heerste (1900-1965). De belangrijkste scheidslijn lag toen niet meer
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tussen de twee instituties, maar tussen de ministers en volksvertegen-
woordigers van dezelfde regeringspartij. Dat veranderde weer vanaf
midden jaren zestig van de 20e eeuw. Vanaf die tijd identificeren
Kamerleden zich eerder met hun partij dan met het parlement en dat
betekent dat de conflictlijn tussen de partijen (fracties) ligt, met name
tussen regeringsfracties aan de ene kant en oppositiefracties aan de
andere kant (het interparty-model). Monisme tussen regeringsfracties en
de ministers hoort daarbij.

Nu valt op deze periodisering het een en ander af te dingen * maar van
belang is dat de opkomst van politieke partijen de verhouding tussen
regering en parlement in de praktijk beslissend heeft veranderd. In elk
model komt de term party voor en dat is niets voor niets. Elk van de
modellen kan zich nog steeds voordoen. Het parlement kan volgens
Andeweg als het ware van het ene model naar het andere schakelen, maar
sinds de jaren zestig domineert het monistische interparty-model.ss
Vandaar dat er volgens hem sprake is van een ‘normalisering’ van de ver-
houding tussen Kamer en kabinet.

Die monistische praktijk uit zich in verschillende vormen van informeel
overleg binnen de regeringscoalitie over de institutionele grens tussen
regering en parlement heen. Vanaf de jaren zestig wordt de term ‘rege-
ringsfractie’ zonder schroom gebruikt. Vanaf de jaren tachtig is het
begrip ‘Torentje-overleg’ in zwang geraakt: premier en vicepremier(s)
overleggen wekelijks samen met de voorzitters van de regeringsfracties in
de Tweede Kamer in de werkkamer van de premier om brokken in de coa-
lities te voorkomen. Dat Torentje-overleg is onder druk van de Fortuyn-
revolutie (‘achterkamertjespolitiek’!) verdwenen, althans de naam en
soms de locatie veranderden, maar dergelijk overleg bleef ook daarna in
stand.’® Een ander belangrijk informeel overleg is het zogeheten bewinds-
personenoverleg dat elk van de regeringspartijen op de donderdagavond
voor de minsterraad van de volgende dag houdt en waarin ministers,
staatssecretarissen, fractievoorzitters in Eerste en Tweede Kamer en de
partijvoorzitter de agenda van de ministerraad en eventuele andere actu-
ele politieke kwesties bespreken met als doel de eenheid van de partij
zoveel mogelijk te bewaren.’” Ook een partij als de ChristenUnie, die in
20006 voor het eerst aan een regering deelnam, voerde direct een dergelijk
overleg binnen eigen gelederen in.

De belangrijkste aanwijzing voor de dominantie van het monistische
model is het regeerakkoord. Een regeerakkoord werd al eerder opgesteld,
maar vanaf 1963 werd het bindend voor de fracties. Dat jaar gingen de
coalitiefracties van ARP, CHU en VVD via hun voorzitters formeel een
binding aan met het nieuwe kabinet op basis van een regeerakkoord. De

klachten over een gebrek aan dualisme, dat in de jaren daarvoor vooral
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door deze partijen was geuit, verdwenen als sneeuw voor de zon.s® Het
akkoord van 1963, in Wassenaar gesloten, sprak in de eerste alinea over
‘aard en omvang van aan te gane bindingen’ aan het regeerakkoord. In
1971 was VVD-fractievoorzitter Geertsema zonneklaar: ‘De gehele fractie
zal zich derhalve aan dit akkoord gebonden achten’s® Dat is sindsdien het
dominante patroon gebleven. Zelfs toen in 2010 de gedoogcoalitie met
VVD en PVV binnen het CDA zeer omstreden was, verbond de Tweede
Kamerfractie van het CDA zich steun te verlenen aan de uitvoering van
het regeerakkoord.®® Door die formele binding van fracties aan het regeer-
akkoord vanaf 1963 was een verdere stap gezet in het proces van ‘parle-
mentarisering’ van de kabinetsformatie.*" Eerder genoemde ‘normalise-
ring’ en deze ‘parlementarisering’ zijn beide varianten van het vereiste
dat in een parlementair stelsel ‘een Kabinet... homogeen behoort te wezen
met de meerderheid der Tweede Kamer’, zoals Elout het in 1919 reeds had

beschreven.

4. Gouvernementalisering: de steeds verder toenemende
dominantie van regeren

Niettemin sprak Van Maarseveen in 1969 van ‘de heerschappij van de
ministerraad’. De ‘normale’ ontwikkeling in de richting van monisme
sluit de dominantie van het kabinet in de relatie met het parlement niet
uit. Integendeel: waar coalitiefracties en kabinet feitelijk een ‘eenheid’
vormen, kan binnen die eenheid één van de twee samenstellende delen
domineren. De term ‘parlementarisering’ suggereert een toegenomen
dominantie van het parlement, maar dat is hoogstens waar voor wat
betreft het formele proces van de kabinetsformatie.® In de praktijk domi-
neert tegenwoordig noch het instituut van de regering, noch dat van het
parlement, maar is het vooral een kleine groep van gouvernementeel
ingestelde politieke leiders die de lakens uitdeelt. Dit vraagt enige nadere
toelichting.

De laatste decennia zijn de klachten over te weinig dualisme opnieuw
opgelaaid.® Hoezeer de verhouding tussen regering en parlement vanuit
internationaal perspectief ook ‘genormaliseerd’ mag zijn, het beroep op
dualisme als norm bleek niet te zijn verdwenen. Het zijn echter niet meer
zoals in de jaren vijftig vooral conservatief-liberale of conservatief-confes-
sionele partijen die de trom van het ‘dualisme’ roeren. Dergelijke gelui-
den werden vanaf de jaren tachtig evenzeer door andere partijen naar
voren gebracht. Dat die jaren tachtig werden gedomineerd door kabinet-
ten van CDA en VVD heeft met die verbreding van de kritiek waarschijn-

lijk alles te maken. Door strakke regeerakkoorden voelden progressieve
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oppositiepartijen zich destijds ‘buiten spel gezet’. Juist de VVD riep in die
tijd overigens op tot ‘strategisch monisme’! Toenmalig VVD-leider Nijpels

omschreef dat als volgt: ‘Het strategisch monisme is een politieke opstel-
ling tijdens en na de kabinetsformatie, van de kant van de regeringspar-
tijen en het kabinet, die er op gericht is zoveel mogelijk op voorhand
afspraken te maken over het door het kabinet te voeren beleid.” Hiermee
beschreef Nijpels niet alleen de bestaande situatie, hij keurde deze ook
goed: ‘de samenleving heeft behoefte aan en recht op een consequent en
consistent beleid’. ® Weliswaar liet tien jaar later bij de aanvang van het
eerste Paarse kabinet een volgende VVD-leider, Bolkestein, weer een
ander geluid horen dat door sommigen wel als ‘dualistisch’ werd
omschreven, als puntje bij paaltje kwam respecteerde ook hij voluit de

monistische afspraken in het regeerakkoord. Zijn opstelling kwam neer

op zoveel mogelijk profilering van het ‘eigen partijgezicht’ binnen een fei-

telijk monistisch kader.

Dat er in de praktijk sprake was - en ook nu nog steeds is - van een monis-

tische verhouding tussen regering en coalitiefracties wordt door vrijwel
niemand betwist. Ook Tweede Kamerleden zelf ervaren dit zo. Op de
vraag wie de hoofdlijnen van het regeringsbeleid nu feitelijk bepaalt, ant-
woordt de meerderheid van hen dat dat door regering en regeringsfracties
gezamenlijk gebeurt.®® De overlegpraktijk weerspiegelt dit. Het kabinet
Rutte III hanteert eveneens (informele) monistische overlegstructuren:
op maandagochtend vindt het ‘coalitie-overleg’ van de fractieleiders van
de coalitiepartijen plus de premiers en de vicepremiers plaats en op don-
derdagavond per coalitiepartij het ‘bewindspersonenoverleg’.®?

De inhoud van een monistische verhouding kan - zoals opgemerkt - even-
wel variéren van dominantie van de coalitiefracties (parlementair
monisme) tot dominantie van de regering (regeringsmonisme). Nijpels’
interventie leek op het eerste: in een interview in NRC/Handelsblad had
hij gesuggereerd dat hij als fractievoorzitter de ‘volledige verantwoorde-
lijkheid” voor de handelingen van de VVD-ministers droeg.®® Ook de hier-
boven genoemde term ‘parlementarisering’ lijkt eerder te gaan in de rich-
ting van parlementair monisme dan in die van regeringsmonisme.
Dominantie van het parlement in de bepaling van de hoofdlijnen van het
regeringsbeleid wordt echter slechts door een klein deel van de
Kamerleden waargenomen; datzelfde geldt voor dominantie van de rege-
ring (beide circa 15 procent). Betekent dat nu dat waar regering en rege-
ringsfracties gezamenlijk het overheidsbeleid bepalen er een soort even-
wicht is tussen de instituties van regering en parlement, al gaat het bij de
laatste slechts om de regeringsfracties in het parlement? Geenszins!
Opnieuw moet hier het functioneren van politieke partijen nader onder

de loep worden genomen. Dat functioneren bepaalt, dat moge inmiddels
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duidelijk zijn geworden, in de praktijk de verhouding tussen regering en
parlement. Voor die verhouding vormen politieke partijen een belangrijke
‘richtinggevende kracht’.®> Wanneer hun functioneren verandert, heeft
dat ook invloed op die verhouding. Een aantal samenhangende ontwikke-
lingen is hier van belang.

Ten eerste: de sterk toegenomen volatiliteit in het stemgedrag van kiezers.
Niet alleen in Nederland, maar daar wel in hevige mate, zijn stemmers
ook echt begonnen te kiezen: het aantal zetels dat van partij wisselt,
begon van af de jaren zestig met de ontzuiling te groeien, maar nam
vooral vanaf 1994 sterk toe tot gemiddeld ongeveer twintig procent.”
Partijen zijn er electoraal kwetsbaar door geworden, waardoor zij veel aan-
dacht zijn gaan besteden aan (permanente) campagnes.

Ten tweede: in die campagnes was de nationale lijsttrekker vanaf circa
1970 met name door de opkomst van de televisie reeds centraal komen te
staan, maar door de toegenomen volatiliteit zijn partijen nog meer belang
gaan hechten aan de beeldvorming rond de politiek leider. Daar zijn sinds
het begin van deze eeuw de invoering van rechtstreekse interne verkie-
zingen van de lijsttrekker bijgekomen. Dit alles heeft de positie van de
politiek leider weer versterkt,”” hetgeen past in een breder geobserveerde
trend naar ‘presidentialisering’ van de politiek.”> Als kenmerken van de
internationale trend naar ‘presidentialisering’ worden genoemd: a. toene-
mende financiéle en andere hulpbronnen (resources) die ter beschikking
staan van de politieke leiders van partijen, die b. bovendien (en mede
daardoor) ten opzichte van partijorganisaties een autonomer positie
kunnen innemen; c. toenemende gerichtheid van electorale processen op
de politiek leider van de partij.”» Ook in parlementaire stelsels kan deze
trend zich voordoen, zonder dat het formele regime zich wijzigt. Alle drie
genoemde kenmerken doen zich ook in Nederland tot op zekere hoogte
voor/+ Verkiezingscampagnes zijn daarom meer dan ooit gericht op de
politieke leiders. Door de sinds de jaren zeventig ontstane conventie dat
de leider van de grootste partij na de verkiezingen premier wordt, worden
de leiders van grotere partijen steeds meer gezien als kandidaat-premiers.
De observatie van Trouw-commentator Goslinga in het citaat aan het
begin van dit artikel dat verkiezingen gaan om een ‘strijd om het Torentje’
is correct; zijn afkeuren daarvan echter waarschijnlijk vergeefs.”s

Ten derde: de steeds grotere oriéntatie van (gevestigde) partijen op rege-
ren en steeds minder op volksvertegenwoordigen. In de termen van de
politicoloog Peter Mair heeft door allerlei maatschappelijke ontwikkelin-
gen bij partijen een verschuiving plaatsgevonden van responsive naar res-
ponsible government, waartussen idealiter een evenwicht bestaat. Door
deze sterke bestuurlijke gerichtheid, ook van vele oppositiepartijen, zijn

partijen zich volgens Mair teveel gaan vereenzelvigen met de staat, ten
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koste van hun intermediaire rol tussen kiezers en gekozenen.”® Hierdoor
ontstond ruimte voor populistische protestpartijen, die juist responsiviteit
boven verantwoordelijkheid stellen.

Wat betekent dit nu voor de verhouding regering/parlement? Het bete-
kent dat die verhouding nog sterker dan voorheen bepaald wordt door de
politieke leiders en dan met name door de leiders van de coalitiepartijen.
Zij zijn de eerste onderhandelaars namens hun partij bij de kabinetsfor-
matie; zij voelen zich als eerste verantwoordelijk voor het realiseren van
het bereikte resultaat; zij beschikken door hun versterkte positie over het
interne gezag dat nodig is steun af te dwingen voor het in stand houden
van de coalitie;”” en zij bepalen daarmee in hoge mate het ‘beeld’ van de
partij bij de kiezers.

Door deze ontwikkeling is het niet langer adequaat om te spreken van de
‘heerschappij van de ministerraad’, alsof het de gezamenlijke ministers
zijn die dominant zijn in de verhouding regering/parlement. Momenteel
komt het soms voor dat in het ‘coalitie-overleg’ op maandagmorgen wordt
besloten of het indienen van een bepaald wetsontwerp wel of niet oppor-
tuun is; de betrokken minister die daar niet bij aanwezig is, heeft dit
besluit dan maar te volgen. Evenmin is de term ‘parlementarisering’ van
toepassing. Hoewel de werkvormen per kabinetsformatie kunnen ver-
schillen, zijn de meeste leden van coalitiefracties in de Tweede Kamer
niet of nauwelijks betrokken bij de opstelling van het regeerakkoord,
maar er wel aan gebonden. De paar wel betrokken fractieleden schuiven
bovendien nogal eens door naar het kabinet; hun plaats in de fractie wordt
dan ingenomen door lager geplaatsten op de kandidatenlijst die niet eens
bij de stemming in de fractie over het regeerakkoord aanwezig waren,
maar er nietternin aan gebonden zijn. Na de formatie, waarvan de com-
plexiteit door de afwezigheid van echt grote partijen nog eens is toegeno-
men, is de eerste taak van de politiek leider (of deze nu in het kabinet zit
of in het parlement) ervoor te zorgen dat de coalitie kan regeren volgens
de afspraken in het regeerakkoord. Andere fractieleden doen het gewone
parlementaire werk, maar steeds binnen de door de politiek leider (of de
fractievoorzitter als zijn/haar zetbaas indien hij/zijzelf in het kabinet
heeft plaatsgenomen) aangegeven grenzen. Die grenzen zijn tevoren
bepaald in het regeerakkoord en in eerdergenoemde informele overleg-
gen, waarvan het ‘coalitie-overleg’ (vroeger het ‘Torentje-overleg’) het
belangrijkst is. Ook politiek leiders die tevens fractievoorzitter zijn,
worden steeds vaker omgeven door een eigen staf die hen bij het intern
handhaven van die grenzen ondersteunt en de beeldvorming rond hun
persoon in de gaten houdt. De fractievoorzitters evalueren zo soms van

‘primus inter pares’ tot ‘politiek leider’ met eigen hofhouding.
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Zo is in de verhouding regering/parlement de gerichtheid op de bestuur-
lijke agenda van de coalitie, voor een groot deel - maar niet uitsluitend -
vastgelegd in het regeerakkoord, dominant geworden. Bij deze ‘gouverne-
mentalisering’ van de feitelijk monistische verhouding tussen regering
en parlement spelen de politieke leiders van de coalitiepartijen de hoofd-
rol, of men nu in het kabinet zit of in de Kamer, maar zij reikt verder dan
de coalitiepartijen alleen. Toen in de periode van Rutte II er regelmatig
akkoorden werden gesloten met delen van de oppositie, sprak men wel
van de ‘constructieve oppositie’. Wie daar niet aan mee deed werd verwe-
ten met ‘verantwoordelijkheids-vakantie’ te zijn, zoals CDA-leider Buma
toen mocht ondervinden.”® Dat ‘constructieve oppositie’ ook, en mis-
schien juist, bestaat wanneer oppositiepartijen niet mee doen met de
regering, maar realistische alternatieven formuleren, verdween naar de

achtergrond.

5. Slot: naar sterke checks and balances

Men kan dit sterk door politieke leiders vormgegeven feitelijk monisme
van regering en parlement op verschillende manieren waarderen. Bij kri-
tiek erop heeft het echter weinig zin om een verheven normatief beroep te
doen op ‘het dualisme’ of ‘de trias politica’. Dat mag deftig klinken, maar
die begrippen hebben voor de verhouding tussen regering en parlement
in Nederland in de praktijk geringe betekenis. Onderscheid tussen de
electoraal gelegitimeerde ‘politiek’ en de daarvan onafhankelijke rechter-
lijke macht is natuurlijk wezenlijk voor de rechtsstaat, maar de ‘trias’ zegt
in Nederland nauwelijks iets over de verhouding tussen regering en parle-
ment. Ook een pleidooi voor ‘dualisme’ getuigt van weinig begrip voor het
feitelijk en normatief functioneren van het Nederlandse parlementaire
stelsel. Feitelijk, omdat met de komst van politieke partijen dat functione-
ren wezenlijk is veranderd. Normatief, omdat met het omarmen van een
parlementair stelsel met een vertrouwensregel, het niet meer dan logisch
is dat er een sterke band bestaat (‘homogeniteit’, zei Elout al) tussen de
regering en de parlementaire meerderheid”® Een monistische verhouding
tussen regering en parlement sluit enig profileren van het eigen ‘partijge-
zicht’ door de coalitiepartijen overigens niet uit, zoals Bolkestein aan het
begin van de Paarse kabinetten liet zien.

Wanneer men zich zorgen maakt over deze concentratie van macht in een
monistische cirkel van leiders van coalitiepartijen en meer controle en
sterkere tegenmachten wil inbouwen, zijn er andere mogelijkheden. Maar
allereerst dient men te beseffen dat het Nederlandse partijenstelsel, met

zijn veelvoud aan partijen die geen van alle een parlementaire
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meerderheid hebben, op zichzelf al een systeem van checks and balances
is: binnen de coalitie houden de deelnemende partijen elkaar scherp.

Dat neemt niet weg dat het in elk systeem van politieke vertegenwoordi-
ging, hoe goed ook georganiseerd, kan voorkomen dat een parlementaire
meerderheid bij een belangrijk onderwerp niet correspondeert met een
meerderheid onder de bevolking. Deze waarneming werd reeds gedaan
aan het begin van de twintigste eeuw door de liberaal en politiek socio-
loog Ostrogorski; voor hem was — onder voorwaarden — een referendum
hiervoor de oplossing.®°

Daarnaast dient de oppositie in de gelegenheid te zijn realistische alterna-
tieven voor het regeringsbeleid te formuleren (en daarvoor ondersteuning
te krijgen) en de coalitieregering scherp te bevragen. ‘Stelselmatige oppo-
sitie’ hoort bij de democratie. Het parlement als ‘arena’ heeft wel degelijke
betekenis als nationaal verantwoordingsplatform en daarmee als bron van
informatie voor de kiezers. Daarom ook zijn de zogenaamde ‘dertig-leden-
debatten’ die door parlementaire minderheden in de Tweede Kamer
kunnen worden aangevraagd van belang. Tevens kan men ernaar streven
de interne partijdemocratie te bevorderen zowel binnen fracties als
binnen de buitenparlementaire partijorganisatie, zodat politieke leiders in
eigen kring gehouden zijn verantwoording af te leggen. Daarbij hangt
veel af van de kwaliteit van fractie- en partijgenoten. Verder kan in het
Nederlandse tweekamerstel een bijzondere rol voor de Eerste Kamer zijn
weggelegd: bij de beoordeling van de (kwaliteit van) wetgeving behoren
senatoren niet gebonden te zijn aan het regeerakkoord. Natuurlijk zullen
zij een coalitieregering waaraan hun partij deelneemt welwillender bena-
deren dan wanneer dat niet het geval is, maar door het ontbreken van een
formele binding aan het regeerakkoord is er iets meer ruimte voor
tegenwicht.

Deze opsomming van (andere) check and balances is niet uitputtend. Het
belangrijkste is dat men bij de beoordeling van de verhouding tussen
regering en parlement uitgaat van de realiteit (‘de volle staatspractijk’ -
Dooyeweerd) en dus ook van ‘de zich daar doorheen slingerende tegen-
stellingen van partijen, partijsegmenten en dwars door of buiten de par-

tijen om werkende belangen’ (Daalder).

8o Ostrogorski 1903.
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