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1. Inleiding

Het Koninkrijk der Nederlanden omvat de landen Nederland, Aruba,
Curacao en Sint Maarten.! Elk van de landen vormt een autonoom onder-
deel van het Koninkrijk> en heeft een eigen regering. Ook het Koninkrijk
als geheel heeft een regering, al valt de samenstelling daarvan groten-
deels samen met die van de Nederlandse regering.3 De Koning voert de
regering van het Koninkrijk en van elk van de landen.+ Gelet op de fysieke
afstand tussen Nederland en de Caribische landen, kan de Koning zijn
bevoegdheden in de laatste drie landen niet persoonlijk uitoefenen. Om
die reden treedt de Gouverneur in die landen als vertegenwoordiger van
de Koning op.s De Koning voert dus feitelijk de regering van het
Koninkrijk als geheel en van het land Nederland, terwijl in Aruba,
Curagao en Sint Maarten de te onderscheiden Gouverneurs in zijn plaats
treden als hoofd van de regering van die drie landen. In die hoedanig-
heid, als landsorgaan, zijn zij onschendbaar en zijn de ministers van de
landen verantwoordelijk tegenover de Staten van de landen.®

Naast hun rol als landsorgaan vertegenwoordigen de Gouverneurs ook de
Koninkrijksregering volgens bij rijkswet of algemene maatregel van rijks-
bestuur te stellen regels.” Zij treden dan op als Koninkrijksorgaan, waar-
bij zij niet uitsluitend de onschendbare Koning vertegenwoordigen, maar
de Koninkrijksregering als geheel. In hun rol als Koninkrijksorgaan
kunnen zij van de Koninkrijksregering instructies ontvangen en zijn zij
aan deze regering ook verantwoording verschuldigd.®

Met name sinds de opheffing van de Nederlandse Antillen per 10 oktober
2010 en de vorming van de nieuwe landen Curagao en Sint Maarten
hebben zich in de Caribische landen met enige regelmaat constitutionele
incidenten voorgedaan. Zo waren er conflicten tussen de Koninkrijks-
regering en de landsregeringen over aanwijzingen aan de Gouverneur.?

Ook deden zich spanningen voor tussen de staatsorganen van de landen,
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in het bijzonder tussen de ministers en de Gouverneurs enerzijds en
tussen de ministers en de Staten anderzijds.” In Curagao kwam het in
2012 zelfs zover dat twee groepen van Statenleden elk voor zich claimden
het legitieme Curagaose parlement te vormen."

In de discussies over deze turbulente ontwikkelingen speelt de positie
van de Gouverneur vaak een voorname rol. Daarbij komt steeds weer de
vraag op over welke bevoegdheden hij beschikt en meer in het bijzonder
of en onder welke omstandigheden hij bevoegd is om aan hem voorgedra-
gen ontwerp-besluiten niet vast te stellen. In deze bijdrage belicht ik beide
rollen van de Gouverneur — landsorgaan en Koninkrijksorgaan — in het
kader van de waarborging van rechtsstatelijke beginselen en deugdelijk
bestuur in de overzeese landen van het Koninkrijk. Daarbij zal ik inzoo-
men op de cruciale vraag of het constitutioneel mogelijk en geoorloofd
moet worden geacht dat de Gouverneur onder omstandigheden en in het
uiterste geval zijn handtekening aan een hem voorgedragen ontwerp-
landsbesluit of -landsverordening zou onthouden; niet alleen als
Koninkrijkorgaan, maar ook als constitutioneel hoofd van de regering van
het land onder de verantwoordelijkheid van landelijke ministers. Met
andere woorden: hebben de Gouverneurs onder omstandigheden een
vetorecht?

2. Gouverneur als Koninkrijksorgaan

2.1 Algemeen

Ingevolge rijkswetgeving, te weten de Reglementen voor de Gouverneurs
(hierna: Reglement), zijn de Gouverneurs toezichthoudende™ bevoegdhe-
den ten aanzien van het bestuur van de Caribische landen toebedeeld. De
Gouverneur waakt als Koninkrijksorgaan in de landen over het algemeen
belang van het Koninkrijk en houdt toezicht op de naleving van rijkswet-
geving en verdragen. Daarnaast toetst hij de aan hem door ministers van
het desbetreffende land voorgedragen landsverordeningen en -besluiten
aan internationale verdragen, Koninkrijkswetgeving en belangen waar-
van de verzorging of waarborging aangelegenheid van het Koninkrijk is.
Indien hij meent dat aan hem voorgedragen regelgeving en besluiten in
strijd zijn met deze gronden, ondertekent hij deze ontwerp-landsverorde-
ningen en ontwerp-landsbesluiten niet. Dit is zowel zijn bevoegdheid als
zijn plicht. Hij legt deze besluitvorming dan terstond voor aan de
Koninkrijksregering, die, de Raad van State van het Koninkrijk gehoord,
moet beoordelen of de Gouverneur al dan niet terecht tot dit oordeel heeft
kunnen komen.*# Uiteindelijk beslist dus de Koninkrijksregering of de
strijd als omschreven in dit artikel aanwezig is. De Gouverneur kan als
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Koninkrijksorgaan de totstandkoming van landswetgeving en landsbe-
sluiten tijdelijk blokkeren, voor zover deze naar zijn oordeel, kort gezegd,
in strijd zijn met verdragen, Koninkrijksrecht en Koninkrijksbelangen.
De Koninkrijksregering heeft het laatste woord.

Deze bevoegdheid wordt door de Gouverneurs sporadisch toegepast,
maar er gaat ongetwijfeld een belangrijke preventieve werking vanuit. In
eerste instantie wordt de Gouverneur geacht zich met de betrokken
ministers van het land te verstaan en zal hij deze verzoeken het ontwerp-
besluit in heroverweging te nemen, zo blijkt uit de wetsgeschiedenis. Pas
als na, eventueel voortgezet, overleg mocht blijken dat niet tot een oplos-
sing kan worden gekomen, wendt de Gouverneur zich tot de
Koninkrijksregering.'® Dit is vanzelfsprekend niet onproblematisch, want
in die situatie neemt de Gouverneur stelling tegen een landsregering
waarvan hijzelf als hoofd deel uitmaakt. Een eventueel daaruit volgend
conflict tussen hem en de ministers van het land kan negatieve conse-
quenties hebben voor zijn positie als landsorgaan. De tweeledige positie
van de Gouverneur draagt daarmee een spanningsveld in zich. Er bestaan
geen bepalingen die in zo'n geval een conflict kunnen voorkomen of
redresseren.” De rijkswetgever is er dan ook vanuit gegaan dat de
Gouverneur in een sfeer van vertrouwelijkheid opereert en dat een aan-
vankelijk oordeel van de Gouverneur niet naar buiten wordt gebracht. Als
de Koninkrijksregering evenwel besluit dat er sprake is van strijd met
hoger recht, dan dient dit besluit te worden gepubliceerd en
gemotiveerd.®

2.2 Gronden

Ik sta hier kort stil bij de gronden op basis waarvan de Gouverneur zijn
bevoegdheid ingevolge artikel 21 Reglement kan inroepen. Het Statuut,
internationale regelingen, rijkswetten en algemene maatregelen van rijks-
bestuur vormen ten opzichte van landelijke wetgeving en besluiten
hogere regelgeving, waarmee de landelijke regelingen in overeenstem-
ming moeten zijn. Daarnaast mogen wetgeving en besluiten niet in strijd
zijn met de belangen, waarvan de verzorging of waarborging aangelegen-
heid van het Koninkrijk is. De aangelegenheden waarvan de verzorging
het Koninkrijk toekomt, zijn de in artikel 3, eerste lid, onder a tot en met
h van het Statuut genoemde onderwerpen, waarvan defensie, buiten-
landse betrekkingen en de Nederlandse nationaliteit de meest in het oog
springende zijn. Dit is evenzeer het geval voor de Koninklijke macht, het
Koningschap en de troonopvolging, de organen van het Koninkrijk en de
wetgevende macht in aangelegenheden van het Koninkrijk, die in de arti-
kelen 4 en 5 van het Statuut worden geregeld. Het gaat hier om onderwer-
pen die zich aan de regelingsbevoegdheid van de landen onttrekken,
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omdat deze aan het Koninkrijk toekomen. Zo worden internationale ver-
dragen gesloten door het Koninkrijk, kan slechts het Koninkrijk zich in
oorlog met een andere mogendheid verklaren, zijn het Nederlandse pas-
poort en de vlag een Koninkrijkszaak en is ook het feit dat het Huis van
Oranje-Nassau en niet een ander huis de troon voert een aangelegenheid
van het Koninkrijk.

De door het Koninkrijk te waarborgen aangelegenheden zijn in artikel 43
van het Statuut te vinden. Het gaat dan om de fundamentele menselijke
rechten en vrijheden, de rechtszekerheid en de deugdelijkheid van
bestuur. De verwezenlijking van deze aangelegenheden is een verant-
woordelijkheid van de landen, de waarborging daarvan is een taak van het
Koninkrijk.” De wetgeving en het recht van de landen worden in artikel
21 van de Reglementen niet als toetsingsgrond genoemd, ook niet de
Staatsregeling van de landen.

Niettemin zou de Koninkrijksregering met een ruime interpretatie de
handhaving van de Staatsregeling van de landen ook onder de belangen
kunnen scharen waarvan de waarborging aan het Koninkrijk toekomt.
Dit heeft de Koninkrijksregering in 2017 ook gedaan in het kader van een
aanwijzing aan de Gouverneur van Sint Maarten die overigens niet op
artikel 21 maar op artikel 15 van het Reglement was gebaseerd. In dit
koninklijk besluit werd de Gouverneur opgedragen met alle hem ter
beschikking staande middelen te bevorderen dat een ontwerp-besluit tot
onmiddellijk ontslag van de Minister-President van Sint Maarten aan hem
ter vaststelling voorgelegd zou worden. In de ogen van de Koninkrijks-
regering was zijn aanblijven na aanneming van een tweede motie van
wantrouwen van de Staten in strijd met artikel 33, tweede lid, van de
Staatsregeling, waarin de vertrouwensregel tussen ministers en het parle-
ment is gecodificeerd.?® Ook recentelijk nog heeft de Staatssecretaris van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties namens de voorzitter van de
Rijksministerraad impliciet aangegeven toetsing door het Koninkrijk van
een landsbesluit aan de Staatsregeling van Sint Maarten in beginsel
mogelijk te achten, ofschoon hij vernietiging van dat besluit in het kader
van artikel 50 Statuut in het specifieke voorliggende geval niet opportuun
vond.* Deze bepaling regelt het repressieve vernietigingsrecht van de
Koninkrijksregering van wetgevende en bestuurlijke maatregelen in de
Caribische landen vanwege strijd met dezelfde gronden die ook in artikel
21 Reglement zijn genoemd. Denkbaar is naar mijn mening ook dat de
Gouverneur besluiten die strijdig zijn met lagere wetgeving niet vaststelt,
omdat kan worden verdedigd dat deze strijd opleveren met de te waarbor-
gen deugdelijkheid van bestuur.

Tot op heden hebben de Gouverneurs drie maal besluiten aan de
Koninkrijksregering voorgelegd die leidden tot de vaststelling van de
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onrechtmatigheid daarvan.>* De eerste keer dat dit gebeurde was in 1998
toen de Koninkrijksregering het oordeel van de Arubaanse Gouverneur
bevestigde dat de benoeming van een kandidaat-minister in strijd was
met de deugdelijkheid van bestuur en daarmee met de waarborgtaak van
artikel 43 lid 2 Statuut. Naar de betrokken kandidaat zou in die tijd een
strafrechtelijk onderzoek hebben gelopen en hij was daarom niet ministe-
riabel volgens de Gouverneur en de Koninkrijksregering.»

De tweede maal ging het om het ontwerp-besluit tot intrekking van een
ontbindingsbesluit van de Staten van Curagao, dat in 2017 geen genade
kon vinden in de ogen van de Gouverneur en de Koninkrijksregering. De
Koninkrijksregering overweegt in het besluit dat de aard van een ontbin-
dingsbesluit zich ertegen verzet dat dit na inwerkingtreding ervan wordt
ingetrokken en dat daarom het ontwerp-besluit in strijd is met de door
het Koninkrijk te waarborgen belangen, in het bijzonder de rechtszeker-
heid en de deugdelijkheid van bestuur. Bij een unieke algemene maatre-
gel van rijksbestuur op basis van artikel 51 van het Statuut van diezelfde
dag gaf de Koninkrijksregering een voorziening om te verzekeren dat de
reeds afgekondigde verkiezingen ook doorgang zouden vinden en legde
de organisatie daarvan in handen van de Gouverneur.>+

De derde procedure op basis van artikel 21 Reglement, wederom in 2017,
betrof een ontwerp-landsverordening van Curagao die beoogde een recht-
vaardige kans op werk voor arbeidskrachten te bevorderen door werkge-
vers te verplichten ten minste 8o procent lokale arbeidskrachten in dienst
te hebben (Landsverordening 80-20 regeling). Uitvoering van deze lands-
verordening zou ertoe leiden dat werkgevers niet-lokale arbeidskrachten
zouden moeten ontslaan en geen niet-lokale arbeidskrachten in dienst
zouden mogen nemen als zij al 20 procent niet-lokale arbeidskrachten in
dienst zouden hebben. Deze ontwerp-landsverordening werd in strijd ver-
klaard met het gelijkheidsbeginsel dat onder meer is verankerd in artikel
1 van het Twaalfde Protocol bij het Verdrag tot bescherming van de rech-
ten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM). Het onderscheid
dat in de ontwerp-landsverordening werd gemaakt tussen lokale en niet-
lokale arbeidskrachten had geen objectieve rechtvaardigingsgrond.

Met de opheffing van de Nederlandse Antillen op 10 oktober 2010 en de
vorming van de nieuwe landen Curacao en Sint Maarten — naast het sinds
1986 al bestaande land Aruba — zijn er geen bestuurlijke correctiemoge-
lijkheden meer binnen de Caribische constellatie. Waar vroeger de rege-
ring van de Nederlandse Antillen en de Gouverneur van de Nederlandse
Antillen als Koninkrijksorgaan toezicht hielden op de besluiten van de
eilandgebieden ingevolge de Eilandenregeling Nederlandse Antillen, is
sinds 10-10-10 het Koninkrijk de bestuurlijke toezichthouder geworden op
de besluiten van de regeringen van Curacao en Sint Maarten. De frequen-
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tie van de interventies van het Koninkrijk in het bestuur van de
Caribische landen, die onder meer wordt geillustreerd aan de hand van
het aantal aanwijzingen aan de Gouverneurs in de afgelopen jaren (zie
paragraaf 2.3) en het feit dat in 2017 al twee maal toepassing werd gege-
ven aan een obsoleet*® geacht artikel 21 Reglement, is sindsdien fors toe-
genomen. Een mogelijke verklaring daarvoor kan gevonden worden in het
feit dat de naasthogere bestuurslaag voor de eilanden is verhuisd van
Willemstad naar Den Haag. De regering van de Nederlandse Antillen
maakte voor 10-10-10 met regelmaat gebruik van het schorsings- en ver-
nietigingsrecht®”, maar nu kan slechts het Koninkrijk nog corrigerend
optreden.

2.3 Aanwijzingen aan de Gouverneur

Ingevolge artikel 15 van de Reglementen kunnen de Gouverneurs ook ter
zake van de uitoefening van de in artikel 21 neergelegde bevoegdheid bij
koninklijk besluit aanwijzingen van de Koninkrijksregering ontvangen.>®
Het geven van deze aanwijzingen is evenwel aan restricties gebonden.2
Zo kan een aanwijzing alleen betrekking hebben op de in de Regle-
menten aan de Gouverneur als Koninkrijksorgaan toebedeelde bevoegd-
heden en niet meer dan dat omvatten. Met een aanwijzing kunnen geen
nieuwe bevoegdheden buiten het Reglement om worden gecreéerd.
Aanwijzingen kunnen namelijk alleen plaatsvinden ‘overeenkomstig de
bepalingen van dit reglement’, zo is in artikel 15 bepaald. Het is daarom
met artikel 21 bijvoorbeeld niet verenigbaar, aldus de Raad van State van
het Koninkrijk, dat aan de Gouverneur een aanwijzing gegeven wordt om
de vaststelling van een verordening of besluit gedurende langere tijd op te
schorten. Voor schorsing of vernietiging staan de Koninkrijksregering de
instrumenten van artikel 50 Statuut en artikel 22 Reglement ter beschik-
king. De Gouverneur zelf is niet bevoegd tot schorsing en vernietiging
van besluiten. Het veel media-aandacht trekkende koninklijk besluit tot
bevordering van het ontslag van de Minister-President van Sint Maarten
van 24 november 201y verschafte de Gouverneur ook geen bevoegdheden
tot effectuering van dit ontslag en kon hem deze ook niet geven. Het op
artikel 15 Reglement gegronde besluit droeg hem op het ontslag te bevor-
deren ‘met alle hem ter beschikking staande middelen’ — wat deze ook
mogen inhouden — op basis van zijn taak te waken over het algemeen
belang van het Koninkrijk. Een daadwerkelijke bevoegdheid en opdracht
tot verlening van ontslag kon en mocht dit koninklijk besluit niet bevat-
ten, omdat het Reglement niet in zo'n bevoegdheid voorziet. Toepassing
van artikel 21 Reglement kon hier niet aan de orde zijn, omdat dit een
voordracht voor een besluit vereist en het ontbreken daarvan vormde nu
juist de reden voor de aanwijzing.
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Evenmin kunnen bij koninklijk besluit op basis van artikel 15 Reglement
de voor landsorganen geldende wettelijke plichten en beperkingen
worden doorbroken. Die blijven onverkort gelden. Zo was er sprake van
een samenloop van een door de Koninkrijksregering gegeven aanwijzing
die voorzag in een procedure tot screening van kandidaat ministers in
Sint Maarten3® met een landelijke regeling met betrekking tot dezelfde
aangelegenheid .3’ Het vergt veel stuurmanskunst van de Gouverneur om
dan tot een bevredigende oplossing te komen.

Ook is er geen ruimte voor een aanwijzing als geen beroep gedaan kan
worden op de waarborgtaak van artikel 43 lid 2 van het Statuut dan wel op
een andere Koninkrijksaangelegenheid als bedoeld in artikel 3 van het
Statuut. Een voorbeeld van een aanwijzing op basis van artikel 15
Reglement en artikel 3 Statuut vormt het koninklijk besluit houdende
aanwijzingen inzake de inzet van de krijgsmacht in de Caribische landen
van het Koninkrijk, waarin de procedure en voorwaarden zijn neergelegd
voor de verlening van militaire bijstand in de landen.* Alle overige tot op
heden uitgevaardigde aanwijzingen steunden geheel of mede op het waar-
borgartikel van het Statuut.

Voor zover een aanwijzing de bevoegdheid van de Koninkrijksregering
mogelijk te buiten kan gaan, is de Gouverneur verplicht om te beoordelen
of dit het geval is. Bij bevestigende beantwoording van deze vraag dient
hij daar geen uitvoering aan te geven, zo oordeelt de Raad van State van
het Koninkrijk.

De Nederlandse regering heeft de uitgevaardigde aanwijzingen van de
Koninkrijksregering van de voorbije jaren verdedigd, maar tegelijk de
voorlichting van de Raad gewaardeerd en onderschreven.s
Vermeldenswaardig is dat deze aanwijzingen in Aruba, Curacao en Sint
Maarten, alsmede in de rechtswetenschap, de nodige weerstand en kritiek
hebben opgeroepen.’+ De Arubaanse premier ging zelfs in
hongerstaking.»

3. Gouverneur als landsorgaan

3.1 Ministeriéle verantwoordelijkheid

De taken en bevoegdheden van de Gouverneurs als landsorgaan worden
geregeld in de Staatsregelingen van de landen. In elk van de
Staatsregelingen treffen wij het beginsel van de ministeriéle verantwoor-
delijkheid aan®, overeenkomstig artikel 2 lid 1, tweede volzin, van het
Statuut. De Gouverneur, als vertegenwoordiger van de Koning, handelt
als landsorgaan onder de ministeriéle verantwoordelijkheid van de minis-
ters van het desbetreffende land. Ofschoon het staatsrecht in de vier
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landen van het Koninkrijk een eigen ontwikkeling doormaakt?, kan
worden aangenomen dat het leerstuk van de ministeriéle verantwoorde-
lijkheid in Nederland en de overige landen op overeenkomstige wijze
geldt.s® De rol van de Gouverneur is een volstrekte afgeleide van die van
de Koning. Althans, voor zover het om de politieke ministeriéle verant-
woordelijkheid gaat. Zoals we nog zullen zien, geniet de Gouverneur
namelijk geen strafrechtelijke onschendbaarheid.

In staatsrechtelijke zin bekleden de Gouverneurs als landsorgaan naar
mijn mening in de relatie tot de verantwoordelijke ministers echter geen
andere positie dan de Koning. Het is immers volgens het Statuut en de
Staatsregelingen van de drie landen niet de Gouverneur maar de Koning
zelf die de regering van het Koninkrijk en de vier landen voert en hij
wordt in de drie Caribische landen slechts om geografische redenen verte-
genwoordigd door de Gouverneurs. Sommige schrijvers dichten de
Gouverneurs een andere positie toe dan de Koning vanwege het ‘aureool’
van de Koning, gebaseerd op een traditie en een vertrouwensrelatie
tussen het vorstenhuis en de volkeren van het Koninkrijk, en het feit dat
de Gouverneursfunctie niet gemakkelijk op het emotionele vlak betekenis
zal hebben zoals het koningschap dat wel heeft.® Ik ben het met hen eens
dat de verpersoonlijking van de eenheid van het volk en het geven van een
menselijk gezicht aan een onpersoonlijke staatsorganisatie niet altijd voor
de Gouverneurs is weggelegd. De Gouverneurs kunnen onmogelijk het
mythische karakter van het koningschap vervangen. Ik zie daarin echter
geen aanleiding om de Gouverneurs in staatsrechtelijke zin een andere
rol toe te schrijven dan hun principaal. Ingevolge het Statuut en de
Staatsregelingen is immers niet de Gouverneur hoofd van de landsrege-
ring, maar de Koning, die als zodanig vertegenwoordigd wordt door de
Gouverneur.4° Dat betekent onder meer dat de Koning als ‘mandans’ tij-
dens een verblijf in het Caribisch gebied landsbesluiten kan onderteke-
nen, hetgeen in het verleden ook is gebeurd.4 Overigens moet worden
aangenomen dat de functie van de Gouverneur daarmee niet tijdelijk
wordt onderbroken; de Gouverneur blijft tijdens de aanwezigheid van de
Koning in het gebied zijn rechten en verplichtingen uitoefenen, behou-
dens in de gevallen waarin de Koning te kennen zou geven deze zelf te
willen uitoefenen.4

Waar ik hieronder spreek over de positie van de Koning en de ministeriéle
verantwoordelijkheid voor zijn handelen, is dit naar mijn oordeel dan ook
in vergelijkbare zin van toepassing op de Gouverneurs. In confesso is dat
de Koning en daarmee ook de Gouverneur geen politieke verantwoorde-
lijkheid dragen. De Koning beschikt niet over zelfstandige staatsrechte-
lijke bevoegdheden.® Wel richt de Koning, met inachtneming van het
openbaar belang, zelfstandig zijn Huis in#4, maar deze bepaling
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waarborgt in eerste instantie de eerbiediging van de persoonlijke levens-
sfeer van de Koning en valt daarom niet onder de ministeriéle verant-
woordelijkheid. Pas waar door het optreden van de Koning het openbaar
belang wordt geraakt, komt de ministeriéle verantwoordelijkheid voor het
privédomein van de Koning in beeld.# De Koning en ook de Gouverneur
ondertekenen de aan hen voorgedragen koninklijke besluiten (en wetten)
respectievelijk landsbesluiten (en landsverordeningen), waarna deze
worden medeondertekend door één of meer ministers.4® Met de medeon-
dertekening of het contraseign wordt het beginsel van de ministeriéle ver-
antwoordelijkheid voor de daden van de politiek onschendbare Koning en
Gouverneur tot uitdrukking gebracht.+

Het Statuut en de Nederlandse Grondwet blinken, zelfs na de
Grondwetsherziening van 1983, voor zover het gaat om de neerlegging
van het stelsel van de ministeriéle verantwoordelijkheid niet uit door dui-
delijkheid. Men moet de teksten en de toelichtingen op zijn minst goed
lezen om zeker te kunnen stellen dat de Koning geen politieke macht
heeft. Er wordt in de literatuur wel gesproken van ‘sprookjesrecht’ in die
zin dat er ‘in het staatsleven ten onzent gebruik gemaakt wordt van sym-
bolen die wij ons lieflijk herinneren uit de tijd dat wij gelukkig waren met
een verhaaltje voor het slapen gaan’.4® Daarmee wil men aangeven dat er,
zowel in het Statuut als in de Nederlandse Grondwet, niet staat wat er
staat, omdat alle machten lijken uit te gaan van de Koning en er, mogelijk
bewust, mist wordt gecreéerd over het bestaan van de ministeriéle verant-
woordelijkheid.4> Voorbeelden waardoor men op het verkeerde been kan
worden gezet zijn de Koninklijke boodschap, waarbij wetsvoorstellen aan-
hangig worden gemaakt bij het parlement, of de bekrachtiging van een
wet, waarbij de Koning uitspreekt in het voorstel te bewilligen. Ook de
persoonlijke wetafkondiging door de Koning: ‘Alzo Wij in overweging
genomen hebben’ of de frase dat de Koning de regering ‘voert’, zoals het
Statuut bepaalt, kunnen bij niet-ingewijden de indruk wekken dat de
Koning nog immer over eigenstandige staatsrechtelijke bevoegdheden
beschikt. Anderen beweren juist dat het ‘sprookje van de gouden koets’
een naieve kijk op het koningschap bevordert, die onhoudbaar is en
gemakkelijk omslaat in spot en geringschatting.s°

3.2 Medebeslissingsrecht?

De ministeriéle verantwoordelijkheid en het volstrekt apolitieke karakter
van het koningschap hebben zich geévolueerd sedert de jaren 40 van de
negentiende eeuw.s' Aangenomen wordt dat deze ontwikkeling haar vol-
tooiing heeft gevonden met de grondwetsherziening in 1983.5> De huidige
positie van de Gouverneur als onschendbaar hoofd van de landsregering
bestaat pas sinds de invoering van het Statuut in 1954, ofschoon de


http://www.nederlandrechtstaat.nl/grondwet/
http://www.nederlandrechtstaat.nl/grondwet/

TVCR APRIL 2018 ARTIKELEN

Interimregeling voor de Nederlandse Antillen van 1950 daar al op voor-
uitliep.s Ik acht de stelling verdedigbaar dat de staatsrechtelijke ontwikke-
lingen met betrekking tot het koningschap en de ministeriéle verantwoor-
delijkheid die zich voordien en sindsdien hebben voorgedaan, evenzeer
hun betekenis hebben voor het Gouverneurschap.

De Koning en in het verlengde daarvan de Gouverneurs zullen zich laten
leiden door de aan de Engelse journalist en essayist Walter Bagehot ont-
leende rechten om geraadpleegd te worden, aan te moedigen en te waar-
schuwen s+ Gelet op deze ontwikkeling is het in de ogen van vele beoefe-
naren van het staatsrecht heden ten dage onbestaanbaar dat de Gouver-
neur in zijn hoedanigheid van landsorgaan zijn handtekening aan een
landsverordening of landsbesluit zou onthouden.> Het adagium ‘geen
bevoegdheid zonder verantwoordelijkheid’ wijst in die richting, zo is de
gedachtes® En natuurlijk moet hun worden toegegeven dat de tijden voor-
bij zijn dat de Koning tegenover de verantwoordelijke minister zou uit-
spreken dat hij een begrotingsvoorstel niet bij de Tweede Kamer zal indie-
nen, om reden dat ‘ik dan immers toon dat ik goedkeur wat ik afkeur’,
zoals Koningin Wilhelmina deed in 1907. Het bestaan van het ‘volgens de
letterlijke zin van de Grondwet onaantastbare Koninklijke vetorecht” werd
in die tijd nog alom erkend. Maar ook Koningin Juliana zou in de jaren
‘50 van de vorige eeuw nog geweigerd hebben de voordracht van de minis-
ters tot afwijzing van een aantal gratieverzoeken te ondertekenen.s” Met
name zou het vetorecht door de Koning kunnen worden ingeroepen als
het zou gaan om een wet die zou strijden met de godsdienstige en zede-
lijke overtuiging van het staatshoofd, zo werd betoogd. In het gesprek
daarover met de Koningin noemde de toenmalige voorzitter van de
Tweede Kamer jhr. J. Roéll in 1907 bij wijze van een tot de verbeelding
sprekend voorbeeld een wetsontwerp tot legitimering van het vrije huwe-
lijks, dat zich zou lenen voor toepassing van het vetorecht. Hoe treffend
gekozen dit voorbeeld was, werd bijna 100 jaar later duidelijk, toen deze
opvatting, maar dan minder algemeen, nog steeds gehoor bleek te vinden
ten aanzien van de bekrachtiging van de Wet openstelling huwelijk.59 De
hoop die enkelingen hadden gevestigd op een veto van de Koningin, bleek
echter ijdel. Een beter bewijs van het feit dat het staatsrecht en de maat-
schappelijke opvattingen dynamisch zijn, is nauwelijks denkbaar.
Verschillende auteurs betogen dat de Koning (en daarmee naar mijn
mening ook de Gouverneurs) in de regering beslissingsbevoegdheden uit-
oefent, ook al zijn het slechts de ministers die daarover in het openbaar
rekenschap en verantwoording afleggen.® Overigens is het belangrijk te
onderkennen dat de ministerraad van de vier landen over het algemeen
regeringsbeleid beraadslaagt en besluit en de eenheid van dat beleid
bevordert®. De Koning en de Gouverneurs maken geen deel uit van de
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ministerraad en functioneren ook niet samen met de ministers als colle-
ge.®> Wel hebben de Gouverneurs, anders dan de Koning, in de landen de
mogelijkheid om vergaderingen van de ministerraad bij te wonen en zij
hebben dan een raadgevende stem.® Van beslissingsbevoegdheden of een
instemmingsrecht ten aanzien van het algemeen regeringsbeleid is dus
geen sprake. Een instemmingsrecht kan eventueel wel aan de orde komen
ten aanzien van voorgedragen besluiten, die de ondertekening van
Koning en Gouverneur behoeven. Het adagium ‘geen bevoegdheid
zonder verantwoordelijkheid’ is in dit kader niet passend, omdat er sprake
is van een nevengeschiktheid van Koning en Gouverneur aan de ene kant
en ministers aan de andere kant. Zij zijn op elkaar aangewezen, ofschoon
de minister de volle verantwoordelijkheid draagt voor het handelen van de
Koning en de Gouverneur. Ministers zijn verantwoordelijk, omdat de
Koning en Gouverneur onschendbaar zijn en niet omdat zij in deze rela-
tie een bevoegdheid hebben ten aanzien van de Koning en de
Gouverneur.® Het uitgangspunt ‘geen bevoegdheid zonder verantwoorde-
lijkheid’ is dan ook niet bruikbaar in deze relatie, omdat er geen sprake is
van hiérarchie en zeker niet van ondergeschiktheid.%

3.3 Handtekeningenmachine of hoeder van de constitutie?

Het gegeven dat de Koning en de Gouverneurs als landsorgaan geen poli-
tieke verantwoordelijkheid en geen zelfstandige staatsrechtelijke bevoegd-
heden hebben, lijkt op het eerste gezicht tot de automatische gevolgtrek-
king te leiden dat zij op geen enkele manier verantwoordelijkheid dragen.
Natuurlijk zijn zij in staatsrechtelijke zin onschendbaar. Maar is het
staatshoofd dan een handtekeningenmachine ofwel ‘rubber stamp’, geeft
de opvatting — ongeacht welke - van de ministers altijd de doorslag en
behoren Koning en Gouverneurs zich uitsluitend tot de symboliek te
beperken®®? Is het staatshoofd onder ministeriéle verantwoordelijkheid
een willoos en te kneden instrument in de handen van de ministers? Is
het allemaal zo simpel?

Koningin Beatrix sprak zich op 28 april 2005 op televisie uit over wat vol-
gens haar de Koninklijke handtekening behelst: deze handtekening bete-
kent allerminst dat zij het eens is met het ondertekende besluit, maar dat
het besluit volgens een juridisch ordentelijk gevolgde procedure tot stand
is gekomen.®” De Raad van State heeft in zijn voorlichting van 23 decem-
ber 2010 aangegeven dat de Koning een eigen verantwoordelijkheid
heeft die onder meer volgt uit zijn eed om, onder andere, steeds de
Grondwet te zullen onderhouden en te handhaven en de onafhankelijk-
heid en het grondgebied van de staat te zullen verdedigen, zoals een goed
Koning schuldig is te doen. Dat geldt evenzeer voor de Gouverneurs, die
in hun ambtseed trouw zweren aan het Statuut en zweren de
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Staatsregelingen van hun landen en hun Reglementen steeds te zullen
onderhouden en te doen onderhouden. Dat zijn geen loze beloften en het
gaat hier niet om symboliek. Aangezien de eed zelf als zodanig geen
bevoegdheden kan scheppen, moet uit de in het eedformulier opgenomen
belofte worden geconcludeerd dat die er ondanks de onschendbaarheid
toch zijn. De eed van de Koning en van de Gouverneurs zou inhoudelijk
zinledig zijn als zij er zich niet aan zouden kunnen houden. De Koning
zelf sprak daarover bij zijn inhuldiging op 30 april 2013 in de Nieuwe
Kerk in Amsterdam de volgende woorden: ‘Want het feit dat de Koning
geen politieke verantwoordelijkheid heeft, betekent niet dat hij geen eigen
verantwoordelijkheid draagt. Anders zou de eed, die ook ik zo dadelijk in
deze Verenigde Vergadering zal afleggen, betekenisloos zijn’.%

Die verantwoordelijkheid geeft de Gouverneur een rol als bewaker van het
constitutionele proces, zo kan naar mijn mening worden betoogd.”> Het
staatshoofd vormt in een parlementaire democratie in deze gedachte een
niet-politieke institutie die het politieke proces aan de procedures van de
democratische rechtsstaat houdt.”* Deze rol wordt betwist door de tegen-
standers van deze opvatting, omdat deze niet in overeenstemming met de
ministeriéle verantwoordelijkheid zou zijn.”> De gedachte is dan dat de
ministers degenen zijn die democratische verantwoording aan het parle-
ment afleggen voor het handelen van de regering en niet de onschendbare
Gouverneur. Daar knelt hem nu echter de schoen. Wat als de ministers
ophouden verantwoording aan het parlement af te leggen en de
Staatsregeling niet langer naleven?

Hirsch Ballin formuleert het als volgt: ‘De situaties waarin de Koning
medewerking mag weigeren, zijn geen andere dan waarin hij die mede-
werking moet weigeren’”3 Van der Hoeven spreekt over het recht en zelfs
de plicht van de Koning te handelen overeenkomstig zijn eed als het func-
tioneren van het constitutionele bestel in het geding is. Hij dicht het
staatshoofd een persoonlijke verantwoordelijkheid toe voor het behoud of
herstel van de democratische orde en een plicht om naar die verantwoor-
delijkheid te handelen.” Prakke wijst op het bijzondere geval dat ooit een
regering aanstalten zou gaan maken om de democratische rechtsstaat te
ontmantelen en de Koning liever strijdend ten onder zou gaan dan zich-
zelf en zijn dynastie te bezoedelen. ‘Wie zou dan de Koning het recht
willen ontzeggen om het hoofd fier in de nek te werpen en te zeggen: ‘Yo,
el Rey, (...) een Oranje-Nassau, teken dit niet?’”s Hij geeft daarbij meteen
het probleem aan dat, als men ten principale toegeeft dat er gevallen
kunnen zijn waarin een Koning zijn handtekening kan weigeren, men
moeilijk voor een ander kan uitmaken wanneer zo'n geval zich voordoet.
Prakke gaat er om die reden vanuit dat een beslissing van het staatshoofd

117

69 www.koninklijkhuis.nl/
documenten/
toespraken/2013/04/30

7o Hirsch Ballin, in Frielink en
Rogier, 2017, p. 105 en 151-152;
advies E.J. van der Poel, ].Th. Wit
en J. de Boer van 21 oktober
2013, Caribisch Juristen Blad,
2015 (4) 4, metnt. van L.J.J.
Rogier, p. 305 e.v.; Van den Berg,
‘Heden en toekomst van de con-
stitutionele monarchie in
Nederland’, 2016, p. 164.

71 Hirsch Ballin 2013, p. 18.

72 Kortmann en Van Rijn, in
Frielink en Rogier 2017, p. 115,
116.

73 Hirsch Ballin 2013, p. 44.

74 Van der Hoeven 1984, p.
444.

75 Prakke 1994, p. 48.


http://www.koninklijkhuis.nl/documenten/toespraken/2013/04/30
http://www.koninklijkhuis.nl/documenten/toespraken/2013/04/30
http://www.koninklijkhuis.nl/documenten/toespraken/2013/04/30

118

76 Prakke 1994, p. 49.
77 Breunese 2017, p. 191. Zie
ook http://www.todaysxm.com/

prime-minister-marcel-gumbs-i-

will-not-back-down/

78 Caribisch Juristenblad 2015
(4) 4, p- 307.

79 Breunese 2017, p. 192 e.v.
8o Kamerstukken II, 1989/90,
21208, nr.5,p. I

81 Van der Pot en Donner 2014,

p- 199-200.
82 Voorlichting 17 september
2015, zie noot 13.

ARTIKELEN APRIL 2018 TvCR

dat er een grens is bereikt die deze niet wenst te overschrijden, dient te
worden gerespecteerd.”®

In 2015 diende zich een Caribische variant van zo'n situatie aan. Drie
rechters, te weten de President van het Gemeenschappelijk Hof van
Justitie van Aruba, Curacao, Sint Maarten en van Bonaire, Sint Eustatius
en Saba, de President van het Constitutioneel Hof van Sint Maarten en
een lid van beide colleges, brachten op verzoek van de Gouverneur van
Sint Maarten een advies uit om uitkomst te bieden ten aanzien van een
ontstane constitutionele impasse. Kort gezegd kwam die erop neer dat de
ministers van het kabinet Gumbs weigerden na aanneming van een
motie van wantrouwen door de Staten hun portefeuilles ter beschikking
te stellen, terwijl zij wel een voordracht aan de Gouverneur deden tot ont-
binding van de Staten.”” De drie rechters achtten een schending van de
Staatsregeling door de ministers een rechtvaardiging voor de Gouverneur
om zijn medewerking aan de totstandkoming van een landsbesluit (tot
ontbinding van de Staten) te weigeren. Zij overwogen in het advies aan de
Gouverneur van Sint Maarten als volgt: ‘Gelet op zijn verantwoordelijk-
heid voor de constitutionele orde is de Gouverneur niet verplicht mee te
werken aan de totstandkoming van een (...) besluit dat is voorgelegd door
een kabinet dat bestaat uit ministers die in strijd met (...) de
Staatsregeling hun ambt niet ter beschikking stellen’’® Deze ministers
hadden zich volgens de toelichting op artikel 33 van de Staatsregeling
‘buiten de constitutionele orde geplaatst’ en de rechters dichtten de
Gouverneur een rol toe als hoeder van de constitutie. Het advies werd uit-
eindelijk opgevolgd door het kabinet Gumbs. De ministers stelden hun
portefeuilles ter beschikking en de Gouverneur ondertekende het voorge-
dragen besluit tot ontbinding van de Staten?®.

3.5 Eed van trouw en strafrechtelijke vervolgbaarheid

In dit verband is nog het volgende van belang. Naast de eed van zuivering
leggen de Gouverneurs na hun benoeming ingevolge artikel 2 van de
Reglementen een eed van trouw aan de Koning en het Statuut af en
zweren onder meer de Staatsregeling van hun land en hun Reglement
steeds te zullen onderhouden en te doen onderhouden. De uit deze eed
van trouw voortvloeiende verplichting heeft — anders dan een schending
van de zuiveringseed die onder omstandigheden een ambtsmisdrijf kan
opleveren® — in beginsel geen verdere sanctie®, ook al aangezien de voor
een strafbaar feit vereiste Tatbestandmissigkeit veelal zal ontbreken. Het
gaat hier immers om een vage norm die in strafrechtelijke zin niet te
bewijzen is. De eed van trouw schept voor de Gouverneur echter wel een
rechtsplicht, zo kan ook worden afgeleid uit de bovenvermelde voorlich-
ting van de Raad van State van het Koninkrijk.®* Bovendien is de
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Gouverneur ingevolge artikel 25 Reglement strafrechtelijk vervolgbaar
wanneer hij beslissingen neemt waarvan hij weet of kan weten dat daar-
mee de in de landen geldende wetgeving, waaronder ook de
Staatsregeling, wordt geschonden, dan wel wanneer hij nalaat uitvoering
te geven aan geldende wettelijke regelingen en besluiten. Anders dan de
Koning is de Gouverneur — ook als landsorgaan — in strafrechtelijke zin
dus niet onschendbaar.®

Het voorgaande maakt het al dan niet meewerken aan de totstandkoming
van wetgeving en besluiten door de Gouverneur geen geheel vrijblijvende
en symbolische exercitie en hij kan niet onder alle omstandigheden weg-
duiken achter de ministeriéle verantwoordelijkheid, als hij dat al zou
willen. Dat zou een Gouverneur met een taakopvatting van ‘rubber
stamp’ nog duur kunnen komen te staan.

4. Slotbeschouwing

Terug naar de vraag in de inleiding: zijn er omstandigheden denkbaar
waaronder de Gouverneur een vetorecht toekomt op aan hem ter bekrach-
tiging voorgelegde ontwerp-landsverordeningen en ontwerp-landsbeslui-
ten? Voor het antwoord op deze vraag moet eerst een onderscheid worden
gemaakt tussen de Gouverneur in zijn hoedanigheid van
Koninkrijksorgaan en die in zijn hoedanigheid van landsorgaan.

De bevoegdheid van de Gouverneur ex artikel 21 Reglement om als
Koninkrijksorgaan landsbesluiten en landsverordeningen niet vast te stel-
len en voor te leggen aan de Koninkrijksregering als hij meent dat deze —
kort gezegd — onrechtmatig zijn, lijkt niet betwist te kunnen worden.®+
Artikel 21 Reglement bepaalt dat met zoveel woorden en deze bevoegd-
heid is ook enkele malen toegepast en gesanctioneerd door de
Koninkrijksregering op advies van de Raad van State van het Koninkrijk.?
Wel kan er natuurlijk een verschil van inzicht bestaan over de vraag of in
een concreet geval toepassing van deze bevoegdheid door de Gouverneur
gerechtvaardigd is en of hij dat doet op de juiste gronden. Daarover
besluit uiteindelijk de Koninkrijksregering, de Raad van State van het
Koninkrijk gehoord. Het vetorecht dat de Gouverneur op grond van arti-
kel 21 Reglement toekomt, is opschortend en heeft dus een voorlopig
karakter. Nadat de Gouverneur, zo nodig na onderzoek en overleg, zelf-
standig tot het eindoordeel is gekomen dat toepassing van artikel 21 aan
de orde en onontkoombaar is, geeft hij daarvan terstond kennis aan de
Koninkrijksregering.8¢ Daarmee wordt voorkomen dat de Gouverneur de
besluitvorming eindeloos zou kunnen ophouden.
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De vraag of de Gouverneur in zijn hoedanigheid van landsorgaan onder
omstandigheden een vetorecht toekomt, is meer delicaat en minder een-
duidig te beantwoorden. Zoals in paragraaf 3 is geschetst, bestaat hier
allerminst consensus over. Toch meen ik met Hirsch Ballin, Van der
Hoeven, Prakke en de rechters Van der Poel, Wit en De Boer, dat er een
situatie kan ontstaan, waarbij Koning of Gouverneurs zich genoodzaakt
kunnen voelen om als hoeder van het constitutionele bestel overeenkom-
stig hun eed en rechtsplicht te handelen. Wij zagen dat in het geval van
de Gouverneurs deze rechtsplicht zelfs strafrechtelijk afdwingbaar is.
Daarbij is het van belang in de beschouwing te betrekken dat de
Gouverneurs, anders dan de Koning, aan hun Reglementen de bevoegd-
heid ontlenen om te waken over het algemeen belang van het Koninkrijk
in de drie overzeese landen van het Koninkrijk. De Gouverneurs zijn
immers medeverantwoordelijk voor de in artikel 43 lid 2 neergelegde
waarborgtaak van het Koninkrijk en hebben daarmee een ruimer beoor-
delingskader dan de Koning.?”

Bij de bewaking van de consistentie van de constitutionele orde van de
landen in relatie tot die van het Koninkrijk kan de Gouverneur zich ertoe
geroepen voelen in zijn hoedanigheid van landsorgaan over de grenzen
van zijn rol als onschendbaar hoofd van de landsregering heen te kijken.%!
Dat betekent geenszins dat hij dan vervolgens ook op basis van artikel 21
Reglement tot handelen moet overgaan, dat zou onvoldoende recht doen
aan zijn taak als hoeder van het bestel. Het is immers niet altijd zwart of
wit. Tegelijkertijd betekent dit ook dat de Gouverneur niet altijd en per
definitie ‘bij het kruisje moet tekenen’.

Het is een moeilijk te beantwoorden vraag of, zoals Prakke stelt, elke
beslissing van het staatshoofd, dat er een grens is bereikt die niet mag
worden overschreden, gerespecteerd dient te worden. Die grens kan vele
verschijningsvormen hebben. We hebben gezien dat in de ogen van de
politici van ruim 100 jaar terug, die grens zou kunnen worden gevormd
door de persoonlijke gewetensnood van het staatshoofd ten aanzien van
kwesties van godsdienstige of zedelijke aard.

Het is de vraag of dat heden ten dage met betrekking tot de Gouverneurs
nog op dezelfde wijze het geval zou kunnen zijn. Daar verzet zich naar
mijn mening tegen dat gewetensnood vanwege door parlement en minis-
ters aanvaarde besluiten die het democratisch proces ordentelijk hebben
doorlopen niet wordt afgedekt door de ambtseed van de Gouverneurs en
evenmin door de strafbepalingen van artikel 25 van de Reglementen.
Sterker, het is de vraag of persoonlijke gewetensnood de Gouverneur een
verschoningsrecht kan bieden als hij de bepalingen van artikel 25
Reglement zou schenden door in strijd met zijn rechtsplicht niet mee te
werken aan de totstandkoming van democratische besluitvorming. In
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zo'n geval lijkt het eerder voor de hand te liggen dat de Gouverneur de
besluitvorming niet blokkeert en ruimte maakt voor zijn waarnemer of zo
nodig ambtsopvolger die niet behept is met dergelijke gevoelens.
Aangezien dit een persoonlijke afweging is van de zittende functionaris,
kan dit dan verder zonder gevolgen blijven voor het ambt van Gouverneur
als zodanig en behoeft er geen sprake te zijn van een ‘monarchale’ crisis.
Het is naar mijn mening anders wanneer de grens bepaald wordt door
overwegingen van constitutionele aard in de situatie dat de democratische
rechtsstaat en de handhaving van de Staatsregeling onder druk komen te
staan. De Gouverneur richt zich dan immers niet op vanwege een per-
soonlijke worsteling met zijn geweten, maar als hoeder van de constitutie.
Er is dan onder omstandigheden — om met Verhoeven en Prakke te spre-
ken — niet alleen sprake van een recht maar zelfs van een plicht van de
Gouverneur om te handelen ofwel om juist niet te handelen. Ik kan mij
vinden in de opvatting van Prakke dat een oordeel van de Gouverneur
met betrekking tot een door hem gestelde grens gerespecteerd dient te
worden als hij meent dat de Staatsregeling of andere wetgeving van het
land wordt geschonden.®

Ten slotte is nog de vraag interessant wie voor een dergelijk optreden van
de Gouverneur als hoeder van de rechtsstaat de politieke verantwoorde-
lijkheid draagt. De Gouverneur zelf in elk geval niet. Ondanks zijn onge-
bruikelijke actie blijft hij in staatsrechtelijke zin onschendbaar. De minis-
ter die geen verantwoordelijkheid wil nemen voor het optreden van de
Gouverneur zal dit uiteindelijk toch ten overstaan van het parlement
moeten doen ofwel moeten aftreden.

Natuurlijk kan de Gouverneur, in de omstandigheid dat de democratische
rechtsstaat in het geding is, terugvallen op zijn waarborgtaak en het voor-
gelegde besluit niet tekenen met toepassing van artikel 21 Reglement. Als
de democratische rechtsstaat in gevaar komt, verschijnt doorgaans ook de
waarborgtaak in beeld. Toch valt daar iets tegenin te brengen, op juridi-
sche gronden, maar vooral om redenen van opportuniteit.

In de eerste plaats is een schending van de Staatsregeling en van andere
wetgeving van de landen niet een grond voor een voorlopig veto die
genoemd wordt in artikel 21 Reglement en kunnen om die reden daarmee
strijdige landsverordeningen en landsbesluiten niet aan de
Koninkrijksregering worden voorgelegd. Weliswaar kan met een ruime
uitleg van de waarborgtaak van het Koninkrijk een dergelijke schending
daaronder worden begrepen (zie hiervoor onder 2.2), maar het is onzeker
of de Gouverneur in een concreet geval gehoor vindt bij de
Koninkrijksregering. Een schending van de Staatsregeling of van ander
landelijk recht kan in het slechtste geval blijven voortduren, als de
Koninkrijksregering daarin geen grond ziet voor ingrijpen.
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In de tweede plaats dient bij toepassing van de waarborgfunctie er sprake
te zijn van een ultimum remedium, waarbij alle andere beschikbare moge-
lijkheden zijn beproefd en niet deugdelijk zijn gebleken.>° De autonomie
van het land is ermee gebaat als de Gouverneur, ook wanneer naar zijn
oordeel de constitutionele waarden in het geding zijn, niet onmiddellijk
naar het instrument van artikel 21 Reglement grijpt en escalatie tracht te
voorkomen.

In de derde plaats wordt de Rijksministerraad gevormd door de
Nederlandse ministers en de Gevolmachtigde Ministers van de drie
landen, die handelen op instructie van hun regering.9' De Gouverneurs
hebben geen zitting in de Rijksministerraad. Via de Gevolmachtigde
Ministers beslissen de ministers van de landen in de Rijksministerraad
mee over het geschil dat zij hebben met de Gouverneur. De positie van de
Gouverneur ten opzichte van de ministerraad van het land is daarmee
niet gelijkwaardig te noemen en daardoor is een gang naar de
Koninkrijksregering alleen al om die reden voor hem minder
aantrekkelijk.

In de vierde plaats is het belangrijk te onderkennen dat de
Rijksministerraad niet een rechterlijk college is of een constitutioneel hof,
maar een politiek orgaan dat ook politieke beslissingen neemt. Hoe
onvoorspelbaar dit kan uitpakken, kan worden geillustreerd aan de hand
van vier kwesties met betrekking tot de benoeming en het ontslag van
ministers van de landen die achtereenvolgens in de jaren 1998, 2000,
2014 en 2017 hebben gespeeld. In 1998 stelde de Gouverneur van Aruba
een landsbesluit tot benoeming van een minister niet vast, omdat hij
meende dat deze benoeming in strijd zou zijn met de waarborgtaak van
artikel 43 lid 2 van het Statuut. De Koninkrijksregering sanctioneerde dit
oordeel van de Gouverneur en stelde de onrechtmatigheid van het ont-
werp-besluit vast.9> Nauwelijks twee jaar later besloot de
Rijksministerraad dat de Koninkrijksregering met betrekking tot de
benoeming van ministers in de landen de uiterste terughoudendheid
heeft te betrachten, ook wanneer zij risico’s ziet voor de deugdelijkheid
van bestuur.” In 2014 gaf de Koninkrijksregering een aanwijzing aan de
Gouverneur van Sint Maarten om de vaststelling van benoemingsbeslui-
ten van ministers aan te houden totdat onderzoek zou zijn gedaan naar de
benoembaarheid van de kandidaten en het oordeel was geveld dat er vol-
doende waarborgen voor de integriteit van de kandidaten aanwezig
waren.%+ In 2017, tenslotte, ontving de Gouverneur van Sint Maarten een
aanwijzing om te bevorderen dat een motie van wantrouwen van de
Staten tegen de Minister-President zou worden geéffectueerd en werd
hem opgedragen al datgene te doen wat in zijn vermogen lag om de
Minister-President tot indiening van zijn ontslagbesluit te bewegen.% Wat
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in 1998 nog wel mocht, kon dus niet meer in 2000, in 2014 moest dit
daarentegen weer wel en in 2017 nam de Koninkrijksregering zelfs een
besluit om het ontslag van een landsminister te bevorderen.

Dit verschil in benadering valt naar mijn mening minder toe te schrijven
aan veranderde juridische of maatschappelijke opvattingen, maar meer aan
een gewijzigd politiek oordeel of klimaat. Dat kan natuurlijk, de
Rijksministerraad is immers een politiek samengesteld college dat bestuur-
lijke oordelen geeft en beslissingen neemt, maar dit maakt het er voor de
Gouverneurs niet gemakkelijker en meer voorspelbaar op. Om de hierbo-
ven aangegeven redenen meen ik dat toepassing van artikel 21 Reglement
niet automatisch de voor de Gouverneur te verkiezen weg is als zich een
constitutioneel probleem voordoet in de relatie met zijn ministers.

Het antwoord op de vraag in de inleiding of de Gouverneur onder
omstandigheden een vetorecht toekomt, luidt, kortom, naar mijn mening
zonder meer bevestigend als het gaat om een situatie als bedoeld in arti-
kel 21 Reglement waarbij hij als Koninkrijkorgaan optreedt. Dit vetorecht
is, zoals gezegd, beperkt tot de in artikel 21 Reglement aangegeven aange-
legenheden en voorlopig en opschortend van aard. De Koninkrijks-
regering beslist uiteindelijk.

Als landsorgaan ligt de zaak anders en delicater, omdat de Gouverneur
dan opereert onder de ministeriéle verantwoordelijkheid van landelijke
ministers en hij niet kan terugvallen op een expliciet wettelijk geregeld
vetorecht. Ook dan meen ik evenwel dat er omstandigheden denkbaar
zijn waaronder de Gouverneur zijn handtekening aan een voorgedragen
besluit kan en ook moet onthouden.

Daarbij geldt naar mijn mening dan wel een zeer smalle marge. Er kan
namelijk aan de ene kant geen sprake zijn van een artikel 21 Reglement
situatie, want dan moet hij optreden als Koninkrijksorgaan en zijn aan-
vankelijk oordeel aan de Koninkrijksregering voorleggen. Aan de andere
kant moet het wel gaan om een toestand die hij als hoeder van de consti-
tutionele orde en mede op basis van zijn ambtseed en artikel 25
Reglement als zwaar genoeg beoordeelt om de voor zijn handelen verant-
woordelijke ministers te confronteren met een veto.

Wanneer is van zo'n situatie sprake? Het moet dan gaan om een besluit
dat niet in strijd is met een internationale regeling, rijkswetgeving en
belangen waarvan de verzorging of waarborging Koninkrijksaangele-
genheid zijn, want dit terrein wordt immers door artikel 21 Reglement
bestreken. Tegelijk moet er sprake zijn van een toestand waarin de
Gouverneur, ongeacht of hij dat zou willen, niet kan en mag tekenen.
Naar mijn opvatting kan zo'n situatie zich voordoen als de voorgelegde
besluitvorming niet het vereiste juridisch ordentelijke proces heeft doorlo-
pen en naar het oordeel van de Gouverneur strijd oplevert met de
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Staatsregeling of ander landelijk recht. De Staatsregeling, maar ook
andere landelijke wetgeving, bevat tal van procedures, voorschriften en
bevoegdheden die in acht genomen moeten worden bij de totstandkoming
van besluitvorming. Als dat in voorkomende gevallen niet zou gebeuren,
wordt de Gouverneur niet geacht ‘bij het kruisje te tekenen’ maar om een
voordracht ter heroverweging terug te leggen bij de verantwoordelijke
minister. De Gouverneur mag op grond van artikel 25 Reglement en zijn
ambtseed immers geen handelingen plegen waardoor de in het land gel-
dende wettelijke regelingen worden geschonden. Wanneer zo'n gelegen-
heid zich voordoet, mag worden aangenomen dat de heroverweging van
de minister doorgaans leidt tot aanpassing of terugtrekking van het ont-
werp-besluit. Als dat niet gebeurt, dan ligt het voor de hand dat overleg
plaatsvindt tussen Gouverneur en minister, waarover naar buiten niets
mag blijken. Dit vereist het beginsel van de eenheid van de regering, dat
wordt beschermd door het geheim van Plaza Henny Eman 1, van het Fort
Amsterdam 1 en van Falcon Drive 3.9° Slechts wanneer overleg tussen de
Gouverneur en de verantwoordelijke minister niet tot overeenstemming
leidt en de minister vasthoudt aan het gewraakte besluit, kan een veto aan
de orde komen. Dit lijkt een hypothetische kwestie, maar kan, op wat ik
met een variant op Breunese?” de constitutionele groeistuip zou willen
noemen en waarvan hierboven de nodige voorbeelden zijn gegeven, in de
nog jonge landen voorlopig nog niet geheel worden uitgesloten.
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