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Het democratisch immuunsysteem:

constitutionele toetsing
en partijverboden als medicijn

S. PHILIPSEN*

Op 13 december 2018 presenteerde de staatscommissie parlementair stel-
sel (hierna ook: staatscommissie) haar eindrapport. In het eindrapport is
een afzonderlijk hoofdstuk gewijd aan het thema weerbare democratie.
Over dit onderwerp werd in het regeerakkoord al het volgende opgemerkt:
‘Onze democratische rechtsstaat moet weerbaarder worden gemaakt
tegen radicale antidemocratische krachten’.” In de probleemverkenning
bleek reeds dat de staatscommissie deze stelling deelt, of in ieder geval
voor zichzelf de taak zag weggelegd die juistheid ervan te onderzoeken.
Hoewel de staatscommissie het thema weerbare democratie ruim uitlegt,
is de nadrukkelijke plaats van dit onderwerp in het eindrapport opmerke-
lijk omdat dit thema niet zonder meer binnen de taakstelling van de
staatscommissie lijkt te vallen. Weerbare democratie raakt nu eenmaal
niet onmiddellijk aan het parlementaire stelsel. In de visie van de staats-
commissie ligt dat mogelijkerwijs anders omdat noties als rechtsstaat,
democratie, parlementair stelsel en kiesrecht door de staatscommissie
voortdurend in samenhang worden besproken.>

In het kader van de beschouwingen over de wijze waarop de weerbaarheid
van de democratie kan worden verhoogd, bespreekt de staatscommissie
een vijftal onderwerpen. Op al die onderwerpen doet zij voorstellen om
de weerbaarheid te vergroten. Daartoe behoren onder andere het verster-
ken van burgerschapsonderwijs? en de regulering van microtargeting via
social media.# In deze bijdrage zal in het bijzonder op twee aanbevelingen
worden ingegaan, te weten: de aanbeveling om een constitutioneel hof in
te stellen en de aanbeveling te komen tot een nieuwe regeling omtrent
partijverboden. De bespreking van beide aanbevelingen geschiedt daarbij
als volgt. In paragraaf 1 wordt eerst ingegaan op de aard en omvang van
het door de staatscommissie geconstateerde probleem. Vervolgens wordt
in paragraaf 2 het voorstel tot instelling van een constitutioneel hof
besproken. Paragraaf 3 gaat in op het voorstel omtrent een nieuwe
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regeling voor partijverboden. Tot slot wordt in paragraaf 4 de conclusie op
gemaakt.

1. Het probleem

In de probleemverkenning die aan het eindrapport en de tussenrappor-
tage vooraf ging, presenteerde de staatscommissie een aantal sterktes en
zwaktes van het politieke systeem in Nederland. In dat kader merkte zij
onder andere op dat mogelijke ondermijning van de democratische
rechtsstaat een risico is van het huidige stelsel5 En hoewel de staatscom-
missie erkende dat ook het huidige stelsel reeds een aantal beschermla-
gen kent, moest volgens haar nog altijd de vraag worden gesteld of de
Nederlandse democratische rechtsstaat extra bescherming behoeft.
‘Permanent onderhoud’ is volgens de staatscommissie noodzakelijk. Met
de staatscommissie moet worden toegegeven dat onderhoud natuurlijk
altijd een goede zaak is. Wie tegen onderhoud is, is immers al snel voor
verval. Maar waarom onderhoud ook permanent moet zijn en belangrij-
ker wat permanent onderhoud betekent, wordt in de probleemverkenning
niet duidelijk.

In de tussenrapportage gaat de staatscommissie een stap verder door dui-
delijker een probleem te definiéren. Zij stelt: ‘Voor elke democratische
rechtsstaat geldt dat antidemocratische en anti-rechtsstatelijke (politieke)
partijen op enig moment een reéle bedreiging kunnen gaan vormen’.®
Vervolgens stelt zij dat dit ‘de cruciale vraag [oproept] hoe een democrati-
sche rechtsstaat zichzelf daartegen moet verdedigen.” Hoewel de staats-
commissie deze stelling met een zekere stelligheid poneert, is het maar
zeer de vraag of zij juist is. Natuurlijk kunnen in iedere democratische
rechtsstaat antidemocratische en anti-rechtsstatelijke partijen — of ruimer
— groeperingen opkomen. Maar de vraag die staatscommissie met haar
stelling opwerpt is of dat soort partijen ook in iedere democratie een reéle
bedreiging voor de rechtsstaat kunnen vormen. Het antwoord op die
vraag is waarschijnlijk veel complexer dan de staatscommissie doet voor-
komen en in ieder geval is het enkele feit dat overal antidemocratische
partijen kunnen ontstaan onvoldoende om de conclusie te rechtvaardigen
dat zij ook overal een reéle bedreiging voor de rechtsstaat zijn. Anders
dan de staatscommissie lijkt te vooronderstellen gaat het ene niet noodza-
kelijk met het andere samen.”

Alvorens de vraag kan worden beantwoord of er aanleiding bestaat
bezorgd te zijn over de weerbaarheid van de democratische rechtsstaat in
Nederland zal eerst duidelijk moeten worden welke factoren bijdragen
aan het einde van de democratische rechtsstaat. Een kader aan de hand
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waarvan dat antwoord gevonden kan worden ontbreekt in eindrapport van
de staatscommissie. Duidelijk is dat staatsrechtelijke normen en conven-
ties in een dergelijk (beoordelings)kader in ieder geval een belangrijke rol
spelen.® De staatscommissie wijst daar op wanneer zij stelt dat de rechts-
staat ook nu al een groot aantal verdedigingsmechanismen kent. Daarbij
noemt de staatscommissie in het bijzonder het evenredige kiesstelsel en
artikel 2:20 BW.9 Een beoordeling van de weerbaarheid van democratieén
kan evenwel niet tot dit perspectief worden beperkt. Het vereist in ieder
geval ook dat er wordt gekeken naar andere niet staatsrechtelijke, rechts-
statelijke of primair juridische factoren. Zo is waarschijnlijk het wel-
vaartsniveau een belangrijke voorspellende waarde voor de weerbaarheid
van de democratie. Geen enkele democratie is ooit teruggevallen in een
dictatuur als het bruto binnenlands product groter was dan 8ocoo dollar
per persoon. Daarnaast vormt het aantal personen in een samenleving
onder de dertig een factor van belang. De drang tot revolutie is nu een-
maal groter onder jongeren. In algemene zin zal gelden dat naarmate
burgers meer te verliezen hebben, zij minder geneigd zullen zijn radicale
omwentelingen te steunen. Daarnaast wordt de weerbaarheid van de
democratie en haar instituties in grote mate bepaald door het verloop van
tijd. Met iedere overwonnen crisis neemt de weerbaarheid op zichzelf
reeds toe.”

In het licht van het voorgaande is het logisch dat radicale ondemocrati-
sche en antirechtstatelijke omwentelingen zich bijna altijd voordoen in
jonge democratieén. En dat verklaart weer waarom het weerbaarheidsden-
ken vooral ook in de constitutionele stelsels van jonge democratieén tot
ontwikkeling is gekomen.™ Met als meest bekende, en in het weerbaar-
heidsdiscours meest gebruikte voorbeeld: Duitsland. Ook recente
Europese voorbeelden als Hongarije en Polen, die ook door de staatscom-
missie worden aangehaald, zijn zeker in vergelijking met Nederland jonge
democratieén. De Nederlandse democratie verschilt dan ook op een groot
aantal punten van deze voorbeelden. De vraag moet daarom op dit punt
herhaald; waarom zou de Nederlandse democratie weerbaarder moeten
worden? Op zichzelf lijken er op dit moment weinig goede argumenten te
bestaan die de conclusie rechtvaardigen dat de democratie in ons land
binnen enige en voorzienbare tijd zou kunnen eindigen of serieus onder
druk zou kunnen komen te staan. En voor zover die argumenten wel
bestaan, noemt de staatscommissie die argumenten niet. Van een urgent 8 Levitsky & Ziblatt 2019, p.
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Toegegeven, ook als de hiervoor bedoelde argumenten niet bestaan en
ook als de urgentie van het probleem veel minder groot is dan de staats-
commissie in haar rapport vaak suggereert, is daarmee niet onmiddellijk
gezegd dat de door de staatscommissie voorgestelde maatregelen ter ver-
groting van de weerbaarheid niet genomen moeten worden. Dat geldt
zeker nu sommige van de door de staatscommissie voorgestelde weer-
baarheidsmaatregelen ook op andere gronden gerechtvaardigd kunnen
worden. De noodzaak tot instelling van een constitutioneel hof kan bij-
voorbeeld ook los van het vergroten van de weerbaarheid worden beargu-
menteerd. De staatscommissie zegt daar zelf over dat ‘ook wanneer de fei-
telijke bedreigingen niet acuut of urgent worden geacht, het verstandig [is]
om voorzorgsmaatregelen te treffen.” Uiteraard is het treffen van maatre-
gelen alleen ‘verstandig’ als de vooronderstelde voordelen zwaarder wegen
dan de nadelen.

In het navolgende wordt ten aanzien het voorstel tot instelling van een
constitutioneel hof en het voorstel te komen tot een nieuwe regeling van
partijverboden uiteengezet hoe zij zich verhouden tot de doelstelling om
de weerbaarheid van de Nederlandse democratische rechtsstaat te vergro-
ten. Daarnaast zal telkens worden bezien of er los van deze rechtvaardi-
ging ook andere argumenten bestaan die het voorstel kunnen dragen.

2. Constitutionele toetsing door een constitutioneel hof

Een van de belangrijkste voorstellen die de staatscommissie doet ter ver-
groting van de weerbaarheid van de Nederlandse democratie, afgemeten
naar de ruimte die het voorstel in het eindrapport inneemt, is het voorstel
een constitutioneel hof in te stellen. Dat constitutionele hof moet bij uit-
sluiting van andere rechterlijke instanties bevoegd worden tot constitutio-
nele toetsing van wetten in formele zin. Die toetsingsbevoegdheid heeft
in het bijzonder betrekking op de grondrechten uit hoofdstuk 1 Grondwet.
Door instelling van een constitutioneel hof wordt toetsing aan de
Grondwet door andere rechterlijke instanties dan het constitutioneel hof
uitgesloten.’ Daarnaast moet de toetsingsbevoegdheid van het constituti-
onele hof volgens de staatscommissie beperkt blijven tot het moment
nadat de wetten in het Staatsblad gepubliceerd zijn. De ex ante constituti-
onele toetsing die nu reeds op verschillende momenten in het wetge-
vingsproces plaatsvindt, kan volgens de staatscommissie ongewijzigd blij-
ven.™ Daarnaast kan de toetsingsbevoegdheid in de voorstellen van de
staatscommissie door individuele rechtszoekenden niet rechtstreeks
worden ingeroepen. Het constitutionele hof kan uitsluitend middels een
prejudiciéle procedure worden geéntameerd.
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Met het voorstel om een vorm van ex post constitutionele toetsing van
wetten in formele zin mogelijk te maken treedt de staatscommissie in de
voetsporen van eerdere (staats)commissies die gelijksoortige voorstellen
deden. Tot nu toe haalden geen van de voorstellen om artikel 120
Grondwet (gedeeltelijk) af te schaffen het Staatsblad. Hetzelfde geldt voor
het initiatiefvoorstel Halsema/Van Tongeren dat bij uitblijven van vol-
doende politieke steun door de initiatiefnemers uiteindelijk werd inge-
trokken.™ In het licht van deze geschiedenis getuigt het van moed en
vasthoudendheid dat de staatscommissie de handschoen wederom
opneemt. Het belangrijkste verschil tussen het voorstel van de staatscom-
missie en eerdere voorstellen om constitutionele toetsing van wetten in
formele zin mogelijk te maken, is gelegen in het voorstel de toetsingsbe-
voegdheid aan een afzonderlijk constitutioneel hof op te dragen.

Bij de beoordeling van het voorstel van de staatscommissie om een consti-
tutioneel hof in te voeren kan onderscheid worden gemaakt tussen het
voorstel om de reikwijdte van het toetsingsverbod te beperken en het voor-
stel om de toetsingsbevoegdheid aan een afzonderlijk hof toe te kennen.
Beide voorstellen kunnen als afzonderlijke onderdelen worden
beoordeeld.

Over de idee dat wetten in formele zin getoetst moeten kunnen worden
aan de Grondwet is in het verleden al veel geschreven. De verschillende
argumenten voor en tegen constitutionele toetsing hoeven op deze plaats
niet herhaald. Wanneer die argumenten op de Nederlandse rechtsorde
worden toegepast lijken er weinig overtuigende redenen te bestaan om
artikel 120 Grondwet, althans voor zover het gaat om toetsing aan hoofd-
stuk 1 van de Grondwet, te handhaven. Die conclusie wordt niet zozeer
ingegeven door het feit dat er geen goede redenen zouden kunnen
bestaan om de Grondwet uit te zonderen van de algemene regel dat de
rechter toeziet om de integriteit van de hiérarchie van normen,” maar
vooral door de omstandigheid dat die argumenten in de Nederlandse
rechtsorde voor zover het gaat om toetsing aan grondrechten door artikel
94 Grondwet sterk aan kracht hebben ingeboet. De staatscommissie kent
aan artikel 94 Grondwet dan ook een nadrukkelijke plaats toe in haar
pleidooi voor constitutionele toetsing.

Ten aanzien van de belangrijkste door de staatscommissie aangevoerde
doelstelling van de invoering van constitutionele toetsing — het vergroten
van de weerbaarheid van de democratie — geldt dat het openstellen van
constitutionele toetsing van wetten in formele zin zonder meer bijdraagt
aan het vergroten van de weerbaarheid. Daarbij moet echter wel worden
aangetekend dat de toegevoegde waarde van constitutionele toetsing niet
moet worden overschat. Zo stelt de staatscommissie in haar eindrapport
dat er door de afwezigheid van constitutionele toetsing van wetten in
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formele zin een lacune in de rechtsbescherming bestaat. Die lacune zou
er in het bijzonder uit bestaan dat de Grondwet soms bescherming biedt
die verder gaat dan de bescherming die aan verdragsrechten kan worden
ontleend. Daarbij dacht de staatscommissie aan de strenge competentie-
voorschriften die in artikel 6 tot en met 9 Grondwet worden gesteld en
het absoluut beschermde censuurverbod dat o.a. in artikel 7 Grondwet is
terug te vinden. Ten aanzien van de competentievoorschriften is de
Grondwet zonder meer strenger dan internationaalrechtelijke normen.
Daarmee is evenwel niet gezegd dat het openstellen van toetsing van
wetten in formele zin aan de Grondwet op dit punt tot meer rechtsbe-
scherming zal leiden.”® Dat is alleen het geval wanneer de wet in formele
zin de beperkingsbevoegdheid delegeert zonder dat de Grondwet daartoe
een grondslag biedt. In alle andere gevallen waarin lagere regelgevers
zonder daartoe gematigd zijn door de wetgever grondrechten beperken
kan de rechter ook nu al toetsen. Daarnaast is, anders dan de staatscom-
missie aanneemt, lang niet zeker dat het openstellen van toetsing van
wetten in formele zin ook ten aanzien van inhoudelijke normen zoals het
censuurverbod tot meer bescherming leidt dan het internationale recht
nu biedt. Gezien de staat van het EVRM in onze nationale rechtsorde is
het niet onaannemelijk dat de rechter het beschermingsbereik van bij-
voorbeeld artikel 10 EVRM en 77 Grondwet zo veel mogelijk zal laten
overlappen.

De staatscommissie kent ook buiten de concrete rechtsbescherming een
grote heilzame werking toe aan constitutionele toetsing. Zo kan constitu-
tionele toetsing volgens de staatscommissie een middel zijn om de afne-
mende aandacht voor de wetgevingskwaliteit in het wetgevingsproces te
compenseren. Waar die afnemende aandacht en kwaliteit uit zouden blij-
ken wordt verder niet duidelijk. Ook niet waarom constitutionele toetsing
in de vorm waarin de staatscommissie die voorstelt, daarin veranderingen
zou kunnen brengen. Er bestaan immers geen aanwijzingen dat de
grondrechten door de wetgever in formele zin op grote schaal worden
geschonden.” Ook is constitutionele toetsing volgens de staatscommissie
een remedie tegen het veranderende karakter van wetgeving. Steeds vaker
wordt de wet alleen kaderstellend toegepast en wordt de uitwerking en
concrete normstelling overgelaten aan lagere regelgevers. De vraag is
evenwel hoe constitutionele toetsing van wetten in formele zin aan de
grondrechten uit hoofdstuk 1 van de Grondwet hiertegen zou kunnen
helpen. Veel gedelegeerde regelgeving kan ook nu al door de rechter aan
de Grondwet worden getoetst. Dat geldt in het bijzonder als de concrete
normstelling niet reeds uit de formele wet voortvloeit.

De staatscommiissie stelt niet alleen voor constitutionele toetsing van

wetten in formele zin mogelijk te maken, maar stelt eveneens voor de
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constitutionele toetsing te concentreren bij een speciaal daartoe op te rich-
ten constitutioneel hof. Dat laatste voorstel is om een aantal redenen
opmerkelijk. Ten eerste valt te betwijfelen of bij het uitblijven van vol-
doende politieke steun voor de invoering van een constitutionele toetsings-
bevoegdheid voor wetten in formele zin, de instelling van een tot constitu-
tionele toetsing bevoegd constitutioneel hof wel op voldoende steun kan
rekenen. Zo mogelijk belangrijker is dat de instelling van een constitutio-
neel hof op gespannen voet kan staan met de wens van de staatscommis-
sie de weerbaarheid van de democratische rechtsstaat te vergroten. En ook
voor het overige bestaan er weinig overtuigende argumenten om tot de
instelling van een afzonderlijk constitutioneel hof over te gaan.
Constitutionele hoven kwamen in zwang na de Tweede Wereldoorlog.
Voor de instelling van een afzonderlijk tot constitutionele toetsing
bevoegd hof waren grofweg twee argumenten. Het eerste argument was
gelegen in een gebrekkig vertrouwen in de kwaliteit van de rechterlijke
macht.>° Niet alleen in Duitsland maar ook in Spanje speelde dit argu-
ment een rol bij het besluit een afzonderlijk constitutioneel hof in te stel-
len. Een tweede argument werd gevonden in de wens om juist de supre-
matie van de wetgever te onderkennen door het constitutionele hof als een
aparte staatsmacht te situeren. In die opvatting lijkt constitutionele ‘recht-
spraak’ meer op wetgeving dan op rechtspraak.> Om die reden zou een
pleidooi voor constitutionele toetsing ter vergroting van de weerbaarheid,
zich dus veel beter op decentrale toetsing kunnen concentreren. Het is in
het kader van de door de staatscommissie gepropageerde wens de weer-
baarheid te vergroten opvallend dat de staatscommissie stelt dat zij eraan
hecht dat ‘de wetgever verantwoordelijk blijft voor het tot stand brengen
van nieuwe wetgeving of het aanpassen dan wel intrekken van bestaande
wetgeving.>* Daarnaast zijn afzonderlijke hoven met een beperkt aantal
rechters naar aard veel kwetsbaarder. Ter illustratie zij gewezen op de
recente spanningen in Polen.*

Niet alleen vanuit het perspectief van het vergroten van de weerbaarheid
zijn er geen overtuigende argumenten die pleiten voor de instelling van
een afzonderlijk constitutioneel hof. Ook daarbuiten bestaan die argu-
menten niet. Het toekennen van de toetsingsbevoegdheid aan een speci-
aal constitutioneel hof is volgens de staatscommissie verdedigbaar door-
dat uitleg van de Grondwet eerder dan de uitleg en de toepassing van ver-
dragen, een belangrijke nationale politieke dimensie kan hebben. Voor
zover de toetsingsbevoegdheid beperkt blijft tot grondrechten, gaat dit
argument niet op. Toetsing aan het EVRM, of andere grondrechtencata-
logi kent een vergelijkbare ‘politieke’ dimensie als toetsing aan het eerste
hoofdstuk van de Grondwet.>+ Ook het argument dat een constitutioneel
hof de rechtszekerheid en rechtseenheid ten goede komt, overtuigt niet.
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En voor zover dat argument al enige kracht zou hebben kan ook binnen
de normale rechterlijke hiérarchie worden geopteerd voor een prejudiciéle
procedure waarmee zo veel mogelijk langdurende rechtsongelijkheid
voorkomen zou kunnen worden. In dit laatste punt schuilt een meer alge-
mene kritiek over de wijze waarop de staatscommissie het voorstel tot
instelling van een constitutioneel hof presenteert. De staatscommissie
onderbouwt dit voorstel met zeer algemene argumenten die niet op de
Nederlandse constitutionele rechtsorde worden toegesneden. De vraag die
op dit punt in de tijd moet worden beantwoord is niet of constitutionele
toetsing door een constitutioneel hof in abstracto wenselijk of onwenselijk
is. Over die vraag lopen de meningen gerechtvaardigd uiteen. De vraag is
veeleer of constitutionele toetsing door een afzonderlijk nog in te stellen
constitutioneel hof binnen de huidige constitutionele structuur van ons
land een toegevoegde waarde zou hebben. Ten opzichte van de abstracte
beoordeling verliezen veel argumenten dan aan relevantie. Het is een
gemis dat de staatscommissie niet uitgebreider ingaat op de specifieke
constitutionele context waarin dat constitutionele hof moet functioneren.
De Staatscommissie besteedt de meeste aandacht aan de toetsing van
grondrechten. Tegelijkertijd merkt zij op dat de taken en bevoegdheden
van een constitutioneel hof niet tot toetsing aan grondrechten beperkt
hoeven te blijven. Zo zou het constitutionele hof zich ook kunnen buigen
over ‘zuivere bestuursgeschillen’. Daarbij denkt de staatscommissie bij-
voorbeeld aan geschillen die tussen bestuursorganen kunnen optreden
naar aanleiding van decentralisatieoperaties. Op de verdere inkleuring en
rechtvaardiging voor deze toetsingsmodaliteit gaat de staatscommissie
niet in. Dat is jammer. Constitutionele toetsing is in federale staten
onmisbaar vooral ook om geschillen over de interpretatie van de grondwet
tussen overheidsverbanden op te kunnen lossen.> De beslechting van
dergelijke bestuursgeschillen is in gedecentraliseerde eenheidsstaten veel
minder logisch. Zelfs als die decentralisatie op sommige momenten bijna
grenzeloos lijkt. De constitutionele rechtsorde kent namelijk vaak heldere
conflictregels voor situaties waarin verschillende overheidsverbanden in
elkaars vaarwater (dreigen) te komen.

Ook op andere mogelijke toetsingsbevoegdheden gaat de staatscommissie
niet uitgebreid in. Dat is op zichzelf logisch. Zolang er onvoldoende
draagvlak in het parlement bestaat om de toetsingsbevoegdheid van de
rechter ten aanzien van wetten in formele zin uit te breiden tot hoofdstuk
1 van de Grondwet, lijkt een toetsingsbevoegdheid ten aanzien van andere
bepalingen uit de Grondwet in ieder geval uitgesloten. Problematischer is
dat de staatscommissie ook maar zeer beperkt aandacht besteedt aan de
wijze waarop de toetsingsbevoegdheid, de prejudiciéle procedure en de
uitspraakbevoegdheden van het constitutionele hof vorm moeten krijgen.
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Daardoor blijft onduidelijk welke dynamiek de invoering van een consti-
tutioneel hof zoals door de staatscommissie voorgesteld met zich zal bren-
gen. Wat zullen bijvoorbeeld in de praktijk de gevolgen zijn van de preju-
diciéle procedure voor de duur van rechterlijke procedures? En hoe ver-
houdt de bevoegdheid uit artikel 94 Grondwet zich tot de
toetsingsbevoegdheid van het constitutionele hof? Daarnaast kent de
staatscommissie wel erg veel gewicht toe aan het kunstmatige onder-
scheid tussen de bevoegdheid een algemeen verbindend voorschrift
buiten toepassing te laten en dat voorschrift te vernietigen.2®

Niet goed valt in te zien waarom de bevoegdheid wetten in formele zin te
toetsen aan de Grondwet niet aan de bestaande rechterlijke structuur kan
worden toegekend. Dat geldt zeker als het doel is de weerbaarheid van de
democratie te vergroten. Maar in ieder geval geldt dat een pleidooi tot
invoering van een constitutioneel hof pas zal kunnen worden gesteund
als veel beter dan nu duidelijk is hoe dat hof in de praktijk zal
functioneren.

3 Partijverboden

Als tweede weerbaarheidsmaatregel stelt de staatscommissie voor een
specifieke regeling te introduceren voor het verbieden van politieke par-
tijen. De huidige regeling zou niet volstaan. Die regeling, opgenomen in
artikel 2:20 lid 1 BW, ziet niet in het bijzonder op politieke partijen, maar
regelt in algemene zin de verbodenverklaring van rechtspersonen.?” Ten
aanzien van politieke partijen bepaalt o.a. artikel G2 lid 7 onder ¢ Kieswet
in aanvulling op artikel 2:20 BW wel nog dat de Kiesraad de naam van de
rechtspersoon uit het centrale kiesregister schrapt.

Er bestaat een groot aantal manieren waarop de stabiliteit van de demo-
cratie kan worden vergroot.?® De notie weerbare democratie impliceert
evenwel de aanwezigheid van mechanismen die de mogelijkheid bieden
tot actief verzet tegen antidemocratische stromingen. Dergelijke mecha-
nismen moeten in het bijzonder voorkomen dat democratische besluitvor-
mingsprocessen worden gebruikt om de democratie af te schaffen.?
Partijverboden worden in het algemeen beschouwd als een belangrijk
kenmerk van waarlijk weerbare democratieén.® Het denken over partij-
verboden als ultiem mechanisme om democratieén weerbaar te maken
kwam op naar aanleiding van de verschrikkingen van de Tweede
Wereldoorlog en de wijze waarop de NSDAP in Duitsland de democratie
afschafte.

Toch zijn partijverboden controversieel. Het grootste probleem van partij-

verboden is dat ze in essentie ondemocratisch zijn. Democratieén
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kenmerken zich immers door waarden als gelijkwaardigheid, pluralisme
en tolerantie ' Bepaalde politieke opvattingen toegang ontzeggen tot het
democratisch forum zet daarmee op zichzelf de democratie onder druk.
Om die reden is vaak betoogd dat het van belang is de gronden waarop
politieke partijen verboden kunnen worden zo nauwkeurig mogelijk te
omschrijven.’* Dat voorkomt ook dat de grondslag om partijen te verbie-
den op een later moment al te eenvoudig misbruikt kan worden, door
machthebbers die met partijverboden tegenstanders monddood willen
maken. De inzet van partijverboden zou daarom beperkt moeten worden
tot situaties waarin zij daadwerkelijk nodig zijn omdat er een reéel gevaar
bestaat voor het voortbestaan van de democratie. De huidige regeling uit
artikel 2:20 1id 1 BW zou voor dat doel te onbepaald zijn en het openbare
orde-criterium uit deze bepaling te algemeen.»

De staatscommissie stelt een nieuwe op politieke partijen toegesneden
regeling voor die voorziet in een verbodsgrond wanneer de doelstelling en
feitelijke werkzaamheden van de politieke partij de grondbeginselen van
de democratische rechtsstaat ondermijnt. Daarnaast moet door die onder-
mijning een ‘daadwerkelijke en ernstige’ bedreiging voor de democrati-
sche rechtsstaat bestaan. In deze laatste toevoeging komt de hiervoor
reeds gememoreerde democratische paradox in volle omvang terug.
Enerzijds moet voorkomen worden dat partijverboden al te lichtzinnig
worden uitgesproken, omdat zij nu eenmaal tegen de aard van de demo-
cratie ingaan. Anderzijds moet met het uitspreken van partijverboden
niet zo lang worden getalmd dat de democratie de facto al is afgeschaft.
De timing is cruciaal om in een concrete situatie de juiste balans te
vinden tussen de beide uitgangspunten. Om die reden stelt de staatscom-
missie voor het moment waarop er een bijzonder of nader gevaar voor de
democratische rechtsstaat ontstaat in de nieuwe regeling te expliciteren.
Evenals bij het voorstellen omtrent constitutionele toetsing doemt ook ten
aanzien van dit voorstel de vraag op of een nieuwe regeling werkelijk zo
veel toegevoegde waarde heeft. Ten eerste geldt dat partijen die onder
gezag van de door de staatscommissie voorgestelde regeling kunnen
worden verboden, ook op grond van het huidige artikel 2:20 BW verboden
kunnen worden. Het criterium ‘strijd met de openbare orde’ biedt daartoe
voldoende flexibiliteit.34 De jurisprudentie van het EHRM ten aanzien van
artikel 11 EVRM helpt bij de nadere inkleuring van deze bepaling en voor-
komt dat politieke partijen op basis van deze algemeen geformuleerde
verbodsgrond al te lichtvaardig worden verboden.

Belangrijker is echter dat partijverboden in de praktijk niet effectief zijn.
In de meeste gevallen worden democratieén namelijk niet afgeschaft door
politieke partijen die al voorafgaand aan de verkiezingscampagne beloven
de democratie te beéindigen. Veel vaker in het recente verleden komen
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democratieén onder druk te staan door een proces van democratic backsli-
ding3 De regimewisseling van democratie naar autocratie verloopt veel
geleidelijker dan pleidooien voor partijverboden suggereren.
Partijverboden helpen weinig tegen het geleidelijke verval van de demo-
cratie, omdat op het moment dat duidelijk wordt dat de democratie in
verval is het partijverbod waarschijnlijk niet meer kan worden ingeroe-
pen. Dan zijn de tegenstanders van de democratie immers al aan de
macht. Voor zover echte bedreigingen voor de democratische rechtsstaat
voorstelbaar zijn, zullen zij zich verhullen en zonder veel moeite buiten
de reikwijdte van een regeling omtrent partijverboden weten te blijven.
Om die reden moet in aanvulling op hetgeen in paragraaf 1 reeds werd
opgemerkt ten aanzien van partijverboden nogmaals de vraag gesteld
hoeveel toegevoegde een dergelijke regeling heeft voor volwassen demo-
cratieén als de Nederlandse. Recente jurisprudentie van het
Bundesverfassungsgericht bewijst dat partijverboden slechts in zeer uit-
zonderlijke situaties zullen worden uitgesproken en dat opvattingen over
de vraag wanneer partijverboden noodzakelijk zijn veranderen naarmate
de democratie volwassener wordt.3® Hoe deze veranderende opvattingen
in het denken over partijverboden in Duitsland moeten worden betrokken
in de afweging rondom de noodzaak ook in Nederland een specifieke
regeling voor partijverboden in te stellen, blijkt uit het eindrapport niet.
Het was verder logisch geweest om voorstellen tot invoering van nieuwe
regeling omtrent partijverboden te doen vergezellen van meer algemene
voorschriften omtrent de positie van politieke partijen in het democra-
tisch proces. Dat betekent onder andere dat stil had moeten worden
gestaan bij de inhoudelijke eisen die aan politieke partijen worden
gesteld. Op dit moment kunnen bijvoorbeeld groeperingen die geen
rechtspersoon zijn meedoen aan de verkiezingen. Deze groeperingen
vallen niet onder het bereik van artikel 2:20 BW. Op dat punt val met een
nieuwe regeling mogelijk nog winst te behalen. De staatscommissie laat
zich evenwel niet uit over de vraag of dit in de toekomst mogelijk moet
blijven en hoe de nieuwe regeling omtrent partijverboden zich tot deze
mogelijkheid verhoudt. Wel pleit de staatscommissie voor een afzonder-
lijke Wet op de politieke partijen, maar over hoe die wet inhoudelijk
samenhangt met de regeling omtrent het partijverbod blijft de staatscom-
missie op de vlakte. Overigens noemt de staatscommissie politieke par-
tijen ‘belangrijke en zelfs onmisbare actoren van het politieke systeem’.s”
Onduidelijk blijft echter ook hoe deze zienswijze zich verhoudt tot de ver-
anderende rol van politieke partijen, zoals eveneens door de staatscom-
missie geconstateerd.’®

Geconcludeerd moet dan ook worden dat een nieuwe regeling omtrent
partijverboden in het licht van het voorgaande vooral symbolische waarde
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heeft. Een dergelijke regeling expliciteert, duidelijker dan op dit moment
is gebeurd, dat er grenzen zijn aan de tolerantie van de democratische
rechtsstaat. Of daar behoefte aan is, is vooral een politieke vraag. In juri-
dische zin lijkt de toegevoegde waarde van een nieuwe regeling voor par-
tijverboden, gezien het reeds bestaande instrumentarium, zeer beperkt.

4. Conclusie

De staatscommissie kreeg in haar instellingsbesluit de omvangrijke
opdracht mee te adviseren over de toekomstbestendigheid van het parle-
mentaire stelsel 39 Gezien die taakomschrijving verdient de staatscommis-
sie op de eerste plaats lof voor de wijze waarop zij zich van haar taak gek-
weten heeft. Niet alleen is het advies uiterst zorgvuldig voorbereid, het is
de staatscommissie ook gelukt om binnen een beperkte tijd een unaniem
advies te presenteren dat raakt aan een groot aantal wezenlijke elementen
van het parlementaire stelsel. Daar komt bij dat de staatscommissie op
veel van die onderwerpen ook duidelijk stelling neemt.

In haar eindrapport over het functioneren van het parlementair stelsel
heeft de staatscommissie ook enkele voorstellen gedaan om de weerbaar-
heid van de democratische rechtsstaat te vergroten. Dergelijke voorstellen
moeten altijd met enige argwaan worden bekeken.
Weerbaarheidsmaatregelen hebben het effect van een sterk medicijn dat
het (democratische) immuunsysteem beoogt versterken. Zij kunnen de
patiént (eerst) ook een beetje ziek maken. Er moeten dan ook goede argu-
menten voorhanden zijn alvorens tot invoering van dergelijke maatrege-
len besloten wordt. Een groot nadeel in dit kader is dat in het weerbaar-
heidsdenken het WOII-paradigma leidend is.4° Natuurlijk valt niet volle-
dig uit te sluiten dat aanvullende weerbaarheidsmaatregelen ook voor de
Nederlandse rechtsorde toegevoegde waarde zouden kunnen hebben, of
mogelijk dat dergelijke maatgelen zelfs aangewezen zijn. Het helpt echter
niet om bij de onderbouwing van dat standpunt voortdurend te verwijzen
naar voorbeelden die weinig gemeenschappelijk hebben met de karakte-
ristieken van de hedendaagse Nederlandse democratische rechtsorde. De
voorstellen van de staatscommissie om een constitutioneel hof in te stel-
len en te komen tot een nieuwe regeling omtrent partijverboden, overtui-
gen dan ook niet. Zij missen een voldoende rechtvaardiging doordat
onvoldoende duidelijk wordt waarom het huidige juridisch instrumenta-
rium niet volstaat. Voor zover er een noodzaak bestaat om de weerbaar-
heid van de democratische rechtsstaat in Nederland te vergroten, was het
beter geweest als de staatscommissie was vertrokken vanuit een speci-
fieke analyse van de weerbaarheidsbehoefte in Nederland.
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