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Invoering van 
 constitutionele toetsing: 
bij rijkswet of bij wet in 
formele zin?

Eva van Keeken1

Sinds juli 2025 ligt een voorstel tot wijziging van de Grondwet in consultatie om rechterlijke toetsing van  

wetten aan klassieke grondrechten mogelijk te maken. De regering kiest voor wijziging bij rijkswet, maar  

deze keuze roept staatsrechtelijke vragen op. Artikel 120 Grondwet betreft een landsaangelegenheid en zou 

volgens het Statuut moeten worden gewijzigd via de nationale procedure van artikel 137 Grondwet, aan –

gevuld met behandeling in de rijksministerraad (artikel 45 Statuut). De gekozen rijkswetprocedure is niet 

alleen zwaarder dan vereist, maar ook niet conform de systematiek van het Statuut en kan een onwenselijk 

precedent scheppen. Deze bijdrage analyseert de geldende wijzigingsprocedures, de normenhiërarchie en 

beoordeelt de juridische houdbaarheid van het regeringsstandpunt.

Inleiding
Sinds 4 juli jongstleden is het grondwetswijzigingsvoorstel 
inzake constitutionele toetsing in internetconsultatie.2 De 
regering wil met dit voorstel – kort gezegd – de rechter de 
bevoegdheid geven om wetten in formele zin te toetsen 
aan klassieke grondrechten. 

De regering heeft ervoor gekozen dit grondwetswijzi-
gingsvoorstel te wijzigen bij rijkswet. De redenering van 
de regering voor deze wijzigingsprocedure overtuigt ech-
ter niet. In deze bijdrage geef ik weer welke procedure 
hiervoor het meest geëigend is. Hiervoor schets ik eerst 
het juridisch kader van de geldende wijzigingsprocedures 
voor de verschillende categorieën grondwetsbepalingen 
en de plaats van deze bepalingen in de normenhiërarchie 
(par. 1). Dit overzicht vormt een solide basis om de rede-
nering van de regering voor de gekozen vorm van rijkswet 
te weerleggen (par. 2). Ik sluit af met een conclusie (par. 3).

1. Juridisch kader 

1.1. Wijzigingsprocedures voor grondwetsbepalingen
Voor het wijzigen van de Nederlandse Grondwet gelden 
verschillende grondwetswijzigingsprocedures afhankelijk 
van het karakter van de te wijzigen grondwetsbepaling. 

De Grondwet is namelijk niet uitsluitend van toepassing 
voor het land Nederland, maar voor een deel ook voor de 
Caribische landen: Aruba, Curaçao en Sint Maarten, als 
deel van het Koninkrijk.3 Dit verdeelt de Grondwet in 
verschillende typen grondwetsbepalingen met een ver-
schillend toepassingsbereik binnen het Koninkrijk. De 
Statuutgever heeft hiervoor in 1954 vanuit praktische 
overwegingen gekozen. Door in het Statuut namelijk een 
deel van de Grondwet van toepassing te verklaren voor 
de Caribische landen, kon de omvang van het Statuut 
beperkt blijven.4 Bepalingen in de Grondwet die (mede) 
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op koninkrijksniveau zouden gaan gelden, hoefden 
zodoende niet tevens in het Statuut te worden opgeno-
men.

Dit dubbele karakter van de Grondwet brengt met 
zich dat er niet één uniforme wijzigingsprocedure bestaat 
voor de Grondwet. De Caribische landen moeten immers 
invloed kunnen uitoefenen op het wijzigen van grondwets-
bepalingen die mede op hen van toepassing zijn of hen 
anderszins kunnen raken. Anderzijds moeten zij geen 
invloed kunnen uitoefenen op het wijzigen van grondwets-
bepalingen die alleen het land Nederland aangaan. Zodoen-
de kent de Grondwet grofweg drie categorieën grondwets-
bepalingen met elk een eigen wijzigingsprocedure. Het 
gaat om de volgende categorieën grondwetsbepalingen: 

a. grondwetsbepalingen die gelden voor het gehele 
Koninkrijk;

b. grondwetsbepalingen die uitsluitend gelden voor 
Nederland, maar de Caribische landen raken;

c. grondwetsbepalingen die uitsluitend gelden voor 
Nederland, en de Caribische landen niet raken.

De categorie grondwetsbepalingen onder a. vindt zijn 
grondslag in artikel 5 lid 1 en 3 Statuut. Artikel 5 lid 1 
luidt als volgt: 

‘Het koningschap met de troonopvolging, de in het 
Statuut genoemde organen van het Koninkrijk, de 
 uitoefening van de koninklijke en wetgevende macht 
in aangelegenheden van het Koninkrijk worden voor 
zover het Statuut hierin niet voorziet geregeld in de 
Grondwet voor het Koninkrijk.’

Artikel 5 lid 3 luidt als volgt: 

‘Op een voorstel tot verandering in de Grondwet, hou-
dende bepalingen betreffende aangelegenheden van 
het Koninkrijk, […], zijn de artikelen 15 t/m 20 van 
toepassing.’

Beide bepalingen gaan er dus van uit dat de Grondwet 
normen kan bevatten die gelden voor het gehele Konink-
rijk en niet alleen voor het land Nederland. De normen 
waar deze bepalingen op zien zijn koninkrijksaangelegen-
heden.5 Dat zijn normen van wetgeving en bestuur die op 
koninkrijksniveau geregeld moeten worden: dat betekent 
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(over het algemeen) regeling bij rijkswet.6 De inhoud van 
deze normen volgt uit de tekst van artikel 5 lid 1 Statuut 
en artikel 3 lid 2 Statuut. Laatstgenoemde bepaling bevat 
een lijst met onderwerpen van koninkrijksaangelegenhe-
den.

Voor het wijzigen van koninkrijksaangelegenheden 
in de Grondwet geldt krachtens artikel 5 lid 3 Statuut een 
bijzondere procedure, namelijk: de procedure zoals neer-
gelegd in artikel 15 t/m 20 Statuut. Hierin is de rijkswet-
procedure neergelegd. Koninkrijksaangelegenheden in de 
Grondwet7 moeten dus gewijzigd worden volgens de ‘nor-
male’ grondwetswijzigingsprocedure van artikel 137 
Grondwet aangevuld met de rijkswetprocedure in het Sta-
tuut.

De categorie koninkrijksaangelegenheden in de 
Grondwet moet duidelijk onderscheiden worden van de 
categorie grondwetsbepalingen die uitsluitend gelden 
voor het land Nederland. Deze grondwetsbepalingen kún-
nen de Caribische landen raken, maar gelden hier niet. Ik 
begin met de categorie grondwetsbepalingen van lands-
recht die de Caribische landen wél raken. Dit betreft de 
grondwetsbepalingen die zien op de onderwerpen zoals 
neergelegd in artikel 45 Statuut. Zo luidt deze bepaling:

‘Wijzigingen in de Grondwet betreffende: 
a. De artikelen, betrekking hebbende op de fundamentele 

menselijke rechten en vrijheden;
b. De bepalingen, betrekking hebbende op de bevoegdhe-

den van de regering;
c. De artikelen, betrekking hebbende op de bevoegdheden 

van het vertegenwoordigende lichaam;
d. De artikelen betrekking hebbende op de rechtspraak,

worden – onverminderd het bepaalde in artikel 5 – 
geacht in de zin van artikel 10 Aruba, Curaçao en 
Sint Maarten te raken.’

Het onderwerp dat artikel 45 Statuut onder d. noemt: 
rechtspraak, is geregeld in het voor deze bijdrage relevan-
te artikel 120 Grondwet.8

Artikel 45 Statuut geeft voorts aan dat de in deze 
bepaling genoemde delen van de Grondwet geacht wor-
den de Caribische landen te raken overeenkomstig artikel 
10 Statuut. In artikel 10 Statuut is neergelegd dat behan-
deling in de rijksministerraad moet plaatsvinden indien 

het voorstellen van wetgeving betreft die de Caribische 
landen raken. Uit de combinatie van deze artikelen volgt 
dus dat een wijziging van een grondwetsbepaling inhou-
dende een onderwerp genoemd in artikel 45 Statuut 
behandeld moet worden in de rijksministerraad. Als arti-
kel 120 van de Grondwet gewijzigd wordt; moet dus niet 
alleen de normale procedure van artikel 137 Grondwet 
gevolgd worden, maar moet ook een behandeling van het 
voorstel plaatsvinden in de rijksministerraad.9 

Artikel 45 Statuut is bedoeld als equivalent van artikel 
44 Statuut waarin staat dat een wijziging van de Staatsre-
geling instemming nodig heeft van de koninkrijksregering, 
bestaande uit Nederlandse ministers en de Koning. Vanuit 
het oogpunt van gelijkwaardige verhoudingen tussen 
Nederland, Curaçao, Aruba en Sint Maarten heeft de Sta-
tuutgever ook voor het wijzigen van de Nederlandse Grond-
wet aan de Caribische landen een vorm van inspraak willen 
geven.10 Los van het streven naar zoveel mogelijk concor-
dantie van regelgeving binnen het Koninkrijk,11 valt 
immers niet in te zien waarom de onderwerpen die artikel 
45 Statuut noemt de Caribische landen raken. Het lijkt er 
dus op dat het ‘raken’-criterium in artikel 45 Statuut geen 
inhoudelijke betekenis toekomt; maar enkel een procedure-
le, namelijk een behandeling in de rijksministerraad.

Let wel: een behandeling in de rijksministerraad is 
niet hetzelfde als het volgen van de rijkswetprocedure. In 
de rijksministerraad kunnen de Gevolmachtigde Ministers 
van de Caribische landen (een beperkte vorm van) invloed 
uitoefenen op het voorliggende voorstel; terwijl afgevaar-
digden van de Caribische landen bij het volgen van de 
rijkswetprocedure ook in de fase na de rijksministerraad 
in de Staten-Generaal (een beperkte vorm van) invloed 
kunnen uitoefenen.12 

De laatste categorie grondwetsbepalingen betreft de 
restcategorie bepalingen die uitsluitend gelden voor het 
land Nederland en de Caribische landen niet raken. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan de bepalingen in hoofdstuk 7 van 
de Grondwet, omtrent decentralisatie. Hiervoor geldt de 
wijzigingsprocedure van artikel 137 Grondwet zonder dat 
deze aangevuld wordt met een behandeling op konink-
rijksniveau.

1.2. Normenhiërarchie
Nu duidelijk is dat een deel van de Grondwet doorwerkt 
op koninkrijksniveau rijst de vraag of deze bepalingen van 

5. Zie hiervoor de tekst van art. 5 lid 3 

Statuut en Kamerstukken II 1953/54, 3517, 

nrs. 1-3, p. 11.

6. Borman 2012, p. 73; art. 14 lid 1 Statuut.

7. De volgende bepalingen in de Grondwet 

betreffen in ieder geval deze onderwerpen: 

art. 2, art. 24 t/m 38, art. 45, art. 47, art. 

68, art. 70, art. 73 en 75, art. 81 t/m 89, 

art. 90 t/m 97, en art. 100 en 111.

8. Zie hiernaast art. 1, 3 t/m 23, 104, 43, 

44, 46, 48, 49, 64, 65, 77, 103, 126, 131, 

132, 136, 139, 141, 78a, 105, 112 t/m 

117, 121 en 122 Grondwet.

9. Zie voor deze procedure art. 12 Statuut. 

10. H.G. Hoogers, ‘Herziening van de 

Grondwet; betrokkenheid van Aruba, Cura-

çao en Sint Maarten’, in: P.P.T. Bovend’Eert 

e.a. (red.), Tekst & Commentaar Grondwet 

en Statuut, Deventer: Wolters Kluwer 

(online). 

11. Zie art. 39 Statuut; E. van Keeken, ‘De 

toekomst van het concordantiebeginsel: Een 

onderzoek naar de vraag of het concordan-

tiebeginsel zoals neergelegd in artikel 39 

Statuut in de huidige vorm gehandhaafd 

moet blijven’, Caribisch juristenblad 2019, 

p. 189-200.

12. Art. 12 vs. art. 15-22 Statuut.

De bepalingen in de Grondwet die blijkens het Statuut (mede) gelden 

op koninkrijksniveau, staan in de normenhiërarchie boven het 

 grondwettelijk recht dat uitsluitend geldt voor het land Nederland
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hogere rang zijn dan de grondwetsbepalingen die uitslui-
tend gelden in Nederland. Het korte antwoord hierop 
luidt: ja. De bepalingen in de Grondwet die blijkens het 
Statuut (mede) gelden op koninkrijksniveau, staan in de 
normenhiërarchie boven het grondwettelijk recht dat 
 uitsluitend geldt voor het land Nederland.13 In het 
Koninkrijksrecht staan zij onder het Statuut, maar boven 
de  obligatoire rijkswet zoals bedoeld in artikel 14 lid 1 Sta-
tuut en het overige koninkrijksrecht: algemene maatrege-
len van rijksbestuur, koninklijke rijksbesluiten en ministe-
riële rijksregelingen. 

Een hogere plaats in de normenhiërarchie brengt 
meestal ook een zwaardere wijzigingsprocedure met zich. 
Zo ook hier, want zoals blijkt uit het voorgaande geldt voor 
grondwettelijk recht dat geldt voor het Koninkrijk een 
zwaardere wijzigingsprocedure dan voor grondwettelijk 
recht dat uitsluitend geldt voor Nederland. Hiervoor moet 
immers respectievelijk de rijkswetprocedure of eventueel 
een behandeling in de rijksministerraad gevolgd worden.

Dat er verschillende wijzigingsprocedures bestaan 
voor de verschillende grondwetsbepalingen heeft dus te 
maken met de normenhiërarchie. De koninkrijksregering 
wil artikel 120 Grondwet bij rijkswet wijzigen. Dit is echter 
een te zware wijzigingsprocedure voor deze grondwetsbe-
paling gelet op de plaats van artikel 120 Grondwet in de 
normenhiërarchie. In de volgende paragraaf ga ik in op de 
vraag waarom de koninkrijksregering hiervoor gekozen 
heeft en weerleg ik de redenering die hieraan ten grond-
slag ligt.

2. Het voorstel van Rijkswet inzake 
 constitutionele toetsing

2.1. Wijzigingsprocedure artikel 120 Grondwet
Reeds decennialang is er in de politiek en in de rechtswe-
tenschap discussie over de vraag of en in hoeverre het 
toetsingsverbod van de rechter aan de Grondwet in Neder-
land moet worden afgeschaft.14 Het toetsingsverbod is 
neergelegd in artikel 120 Grondwet: 

‘De rechter treedt niet in de beoordeling van de 
grondwettigheid van wetten en verdragen.’

Internationaal bezien is dit toetsingsverbod uitzonderlijk te 
noemen. Ook in Aruba, Curaçao en Sint Maarten geldt geen 
volledig verbod voor de rechter om landsverordeningen 
aan de Staatsregeling te toetsen.15 Afgelopen najaar is er 
een voorstel van rijkswet in internetconsultatie gegaan ter 

wijziging van artikel 120 Grondwet dat het toetsingsverbod 
gedeeltelijk opheft. De inhoudelijke overwegingen van dit 
voorstel laat ik in deze bijdrage achterwege. In het hierna-
volgende gaat het uitsluitend om de vraag of de konink-
rijksregering voor de juiste wetsvorm heeft gekozen.

In mijn optiek luidt het antwoord hierop ontken-
nend. Het voorstel had niet in de vorm van een rijkswet 
gegoten moeten worden, maar in de vorm van een gewo-
ne wet in formele zin. De Nederlandse regering zal er dan 
ook goed aan doen dit voorstel na de internetconsultatie 
bij gewone wet in te dienen bij de Tweede Kamer. Uit het 
bovenstaande overzicht volgt immers dat voor het wijzi-
gen van artikel 120 Grondwet de wijzigingsprocedure 
zoals vermeld in artikel 137 Grondwet gevolgd moet wor-
den, aangevuld met een behandeling in de rijksminister-
raad. Dit volgt uit de hiervoor vermelde tekst van artikel 
45 Statuut, maar is ook te beredeneren vanuit de systema-
tiek van het Statuut. Artikel 120 Grondwet regelt namelijk 
een landsaangelegenheid. Dit is een aangelegenheid die 
uitsluitend geldt op landsniveau, in dit geval is dat Neder-
land. Artikel 120 Grondwet betreft namelijk toetsing door 
de Nederlandse rechter van wetten aan de Nederlandse 
Grondwet. Het Statuut bepaalt voorts dat het wijzigen van 
landsaangelegenheden geschiedt volgens een nationale 
procedure.16 In Nederland geldt hiervoor de procedure 
zoals neergelegd in artikel 137 Grondwet. Het Statuut ver-
eist voorts dat aanvullend op deze procedure een behan-
deling plaatsvindt in de rijksministerraad.17 

De koninkrijksregering kiest er daarentegen voor om 
artikel 120 Grondwet te wijzigen bij rijkswet en dus de rijks-
wetprocedure te volgen. Los van het feit dat dit niet con-
form de procedure is die het Statuut hiervoor voorschrijft, 
schept het wijzigen van artikel 120 Grondwet bij rijkswet 
een precedent voor wijzigingen van regelingen die samen-
hangen met dit onderwerp. Denk aan het wijzigen van de 
toetsingsbevoegdheid van de rechter zoals neergelegd in de 
Wet op de Rechterlijke Organisatie, het Wetboek van Bur-
gerlijke Rechtsvordering, het Wetboek van Strafvordering 
en de Algemene wet bestuursrecht. Dienen deze regelingen 
voortaan dan ook bij rijkswet te worden gewijzigd? Het lijkt 
mij niet dat dit de bedoeling is geweest van de koninkrijks-
regering. De koninkrijksregering gaat hier in de concept-
memorie van toelichting niet op in. In de volgende para-
graaf zet ik uiteen welke redenering de koninkrijksregering 
volgt voor het wijzigen bij rijkswet, waarna ik de juridische 
bezwaren uiteenzet waar deze redenering op stuit.

2.2. Standpunt koninkrijksregering
Terecht zoekt de koninkrijksregering voor het volgen van 
de rijkswetprocedure geen aansluiting bij artikel 5 lid 3 
Statuut. Deze bepaling ziet immers op het wijzigen van 
koninkrijksaangelegenheden in de Grondwet; en artikel 
120 Grondwet is geen koninkrijksaangelegenheid. De 
koninkrijksregering vindt voor het volgen van de rijkswet-
procedure grondslag in artikel 49 Statuut.18 Deze bepaling 
luidt als volgt: 

‘Bij rijkswet kunnen regels worden gesteld omtrent de 
verbindendheid van wetgevende maatregelen, die in 
strijd zijn met het Statuut, een internationale rege-
ling, een rijkswet of een algemene maatregel van 
rijksbestuur.’
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13. H.G. Hoogers, De normenhiërarchie 

van het Koninkrijk der Nederlanden, Nijme-

gen: Wolf Legal Publishers 2009, p. 22. Dit 

geldt overigens voor al het ‘rijksrecht’: 

ministeriële rijksregelingen, kleine koninklij-

ke rijksbesluiten, algemene maatregelen van 

rijksbestuur en rijkswetten staan in de nor-

menhiërarchie boven het recht dat uitslui-

tend geldt voor het land Nederland en de 

Caribische landen, en dus ook boven het 

grondwettelijk recht dat uitsluitend geldt 

voor Nederland, en de Staatsregelingen.

14. Zie onder meer het voorstel Halsema 

(Kamerstukken II 2001/02, 28331, nr. 3); 

A.J. Bok, Rechterlijke toetsing van regelge-

ving (diss. Groningen), Deventer: Kluwer 

1991, p. 32; E.H. Ballin, ‘De Harmonisatie-

wet: onschendbaarheid van de wet en 

schendbaarheid van rechtszekerheidsbegin-

sel’, AA 1989, p. 590 (‘(toetsing) is een nor-

male rechterlijke taak’); Thorbecke, Bijdrage 

tot de herziening der Grondwet, Leiden: 

Van den Heuvel 1848; vs. J.J.J. Sillen, 

‘Tegen het toetsingsrecht’, NJB 2010/2231, 

afl.  34, p. 2231-2748; Van der Schyff, 

‘Waarom het voorstel-Halsema tekort-

schiet’, NJB 2009/1852, afl. 37,  

p. 2408-2414.

15. Art. VI.4 Staatsregeling van Aruba; 101 

Staatsregeling van Curaçao; 119 en 127 

Staatsregeling van Sint Maarten. 

16. Art. 41 lid 1 Statuut. Zo hebben de 

Caribische landen ook al reeds vormen van 

constitutionele toetsing ingevoerd in hun 

Staatsregelingen (zie voetnoot 14).

17. Art. 10 en 45 Statuut; Hoogers, in: T&C 

Grondwet en Statuut, art. 45, aant. 1 en 2 

(online, bijgewerkt 1 januari 2025). NB: De 

programmatische bepaling aan het begin 

van de Grondwet raakt de Caribische lan-

den in de zin van art. 45 Statuut; maar is 

evenmin voorgelegd aan de rijksminister-

raad. Hoogers vindt dit (terecht) twijfelach-

tig (Hoogers, in: T&C Grondwet en Statuut, 

art. 45, aant. 2 (online, bijgewerkt 1 januari 

2025).

18. Concept-memorie van toelichting  

bij het voorstel tot wijziging van de Grond-

wet ter invoering van de rechterlijke 

 bevoegdheid om wetten aan een aantal 

bepalingen van de Grondwet te toetsen en 

de toevoeging van een bepaling inzake 

beperkingen van grondrechten, internetcon-

sultatie.nl/constitutioneletoetsing/b1, p. 26.

19. Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 3, 

p. 17.

20. Hierbij zij vermeld dat wel overeenstem-

ming bestond over het gegeven dat de 

toetsing van landsrecht aan de landsgrond-

wetten een landsaangelegenheid was. Zie 

W.H. van Helsdingen, Het Statuut voor het 

Koninkrijk der Nederlanden: wordingsge-

schiedenis, commentaar en praktijk, ’s 

Gravenhage: Staatsdrukkerij- en uitgeverij-

bedrijf 1957, p. 507.

21. Van Helsdingen 1957, p. 506.

22. Concept-memorie van toelichting bij 

het voorstel tot wijziging van de Grondwet 

ter invoering van de rechterlijke 

 bevoegdheid om wetten aan een aantal 

bepalingen van de Grondwet te toetsen en 

de toevoeging van een bepaling inzake 

beperkingen van grondrechten, internet-

consultatie.nl/constitutioneletoetsing/b1, 

p. 26.

23. Ibid.

24. Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 3, 

p. 17.

25. Ibid.

26. H.G. Hoogers, ‘Rechterlijke toetsing van 

wetgeving aan hoger recht’, in: Bovend’Eert 

e.a. (red.), Tekst & Commentaar Grondwet 

en Statuut, Deventer: Wolters Kluwer 

(online).

27. Kamerstukken II 1953/54, 3517, nr. 3, 

p. 17.

28. Hoogers 2009, p. 18; Van Helsdingen 

1957, p. 498.

29. Het verheffen van landsrecht tot rijks-

recht kan alleen via art. 3 lid 2 Statuut 

waarvoor de procedure van art. 55 Statuut 

gevolgd wordt.

In artikel 49 Statuut opent de Statuutgever de mogelijk-
heid voor de rijkswetgever om in een rijkswet regels te 
stellen over de toetsing van landsrecht aan hoger recht 
door de rechter.19 De gedachte achter het nader regelen 
van deze materie bij rijkswet was, dat er geen eenstem-
migheid tussen de landen bestond over hoe dit toetsings-
recht geregeld moest worden.20 Daarom heeft de Statuut-
gever dit in 1954 niet zelf in het Statuut willen regelen; 
maar heeft zij het uitbesteed aan de rijkswetgever.21

De koninkrijksregering baseert het wijzigen van arti-
kel 120 Grondwet bij rijkswet op artikel 49 Statuut en 
volgt hiervoor de volgende redenering. De wijziging van 
artikel 120 Grondwet maakt het mogelijk dat de rechter 
wetten in formele zin onder meer kan gaan toetsen aan 
artikel 2 lid 3 Grondwet, welke bepaling regels geeft over 
de uitlevering. De koninkrijksregering meent voorts dat 
omdat artikel 2 lid 3 Grondwet een rijkswet is, artikel 120 
Grondwet conform artikel 49 Statuut bij rijkswet tot stand 
moet komen.22 Om verschillende redenen houdt deze 
redenering geen stand.

Ten eerste is artikel 49 Statuut facultatief geformu-
leerd: de koninkrijksregering kan bij rijkswet deze toet-
singsbevoegdheid regelen. Er bestaat dus, anders dan de 
koninkrijksregering meent,23 geen verplichting voor de 
koninkrijksregering om een dergelijke toetsingsbevoegd-
heid bij rijkswet te regelen.

Bovendien kan de koninkrijksregering artikel 120 
Grondwet niet wijzigen bij rijkswet overeenkomstig artikel 
49 Statuut. Artikel 49 Statuut biedt namelijk geen proce-
dure voor het wijzigen van de Grondwet. De enige Statu-
taire bepalingen die hier iets over bepalen zijn artikel 5 
lid 3 Statuut en artikel 45 Statuut. Artikel 49 Statuut geeft 
slechts aan dat de daar bedoelde toetsingsbevoegdheid 
van de rechter in een rijkswet kan worden geregeld. Zo 
blijkt ook uit de officiële toelichting bij artikel 49 Statuut 
die spreekt van het regelen van dit onderwerp in de Rijks-
wet.24 Dat impliceert dat de koninkrijkswetgever hierover 

regels moet stellen in een rijkswet en niet in een grond-
wettelijke bepaling die bij rijkswet is vastgesteld. De Sta-
tuutgever gaf hierbij wel aan, voor een deel al in dit 
onderwerp te hebben voorzien in de Grondwet.25 Hij doel-
de hiermee op artikel 94 Grondwet, waarin de rechtstreek-
se werking van eenieder verbindende bepalingen van ver-
dragen in het Koninkrijk is geregeld.26 Dat wil echter nog 
niet zeggen dat de Statuutgever het dus mogelijk heeft 

gemaakt omtrent dit onderwerp regels te stellen in de 
Grondwet. Voor het overige kan in dit onderwerp blijkens 
de officiële toelichting namelijk in een rijkswet worden 
voorzien.27 Daarbij komt dat het volgen van een bepaalde 
grondwetswijzigingsprocedure het karakter van de betref-
fende grondwetsbepaling niet wijzigt.28 Dus als een grond-
wetsbepaling gewijzigd wordt bij rijkswet, dan wordt de 
betreffende grondwetbepaling geen rijkswet. In het geval 
van het onderhavige grondwetwijzigingsvoorstel wordt 
artikel 120 Grondwet dus geen rijkswet door de te volgen 
rijkswetprocedure, maar het blijft grondwettelijk lands-
recht.29 De regering voldoet hiermee, dus anders dan zij 
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clusie dat artikel 120 Grondwet volgens de grondwetswij-
zigingsprocedure van artikel 137 Grondwet gewijzigd 
dient te worden, met behandeling in de rijksministerraad 
krachtens artikel 45 en artikel 10 Statuut. De koninkrijks-
regering heeft daarentegen voor een  stringentere proce-
dure gekozen, namelijk de grondwetswijzigingsprocedure 
van artikel 137 Grondwet aangevuld met de rijkswetproce-
dure. Zij vindt hiervoor een  grondslag in artikel 49 Sta-
tuut. De redenering die de koninkrijksregering hierbij 
volgt, overtuigt echter niet en roept vragen op omtrent de 
plaats van artikel 120 Grondwet in de normenhiërarchie. 
Bovendien schept het een (waarschijnlijk onvoorzien) pre-
cedent voor het wijzigen van nationale regelingen betref-
fende de toetsingsbevoegdheden van de rechter. Het ver-
dient dus aanbeveling de vorm en daarmee de procedure 
van het grondwetswijzigingsvoorstel te heroverwegen en 
het voorstel na de internetconsultatie in te dienen bij de 
Tweede Kamer als reguliere wet. De procedure voor vast-
stelling van regelgeving is namelijk, zo stelt Van Rijn 
terecht, te zwaarwichtig om ‘aan de interpretatieve fanta-
sie van de (rijks)wetgever over te laten’.35  

meent, niet aan artikel 49 Statuut die een regeling in een 
rijkswet voorschrijft.

Hierbij zij vermeld dat artikel 120 Grondwet bij 
gewone wet in de Grondwet is ingesteld,30 en het wijzigen 
van het karakter van een bepaling van landsrecht naar 
rijksrecht, wat de koninkrijksregering blijkens de grond-
slag van artikel 49 Statuut kennelijk voor ogen had, gevol-
gen heeft voor de normenhiërarchie. Een rijkswet staat 
namelijk hoger in de normenhiërarchie dan (grondwette-
lijk) landsrecht. Ik waag te betwijfelen of de koninkrijksre-
gering dit, los van het feit dat dit staatsrechtelijk niet 
klopt, heeft beoogd. Een waarschijnlijk onvoorzien, en ik 
zou menen tevens onwenselijk gevolg hiervan is namelijk 
dat het toetsingsverbod zoals neergelegd in de Staatsrege-
lingen van de Caribische landen conform de wijziging van 
artikel 120 Grondwet geregeld zou moeten worden.31 De 
Staatsregeling staat namelijk lager in de normenhiërar-
chie dan een rijkswet. Het lijkt mij dat dit op gespannen 
voet staat met de autonomie van de Caribische landen, en 
misschien zelf wel daarmee in strijd is.

Tot slot betreft artikel 49 Statuut blijkens de tekst 
van de bepaling toetsing aan een rijkswet, maar artikel 2 
lid 3 Grondwet is, anders dan de koninkrijksregering 
meent,32 geen rijkswet. Het is weliswaar een koninkrijks-
aangelegenheid en behoort krachtens artikel 5 lid 3 Sta-
tuut in combinatie met artikel 3 lid 1 sub h Statuut tot 
het grondwettelijk recht dat geldt voor het Koninkrijk en 
dus bij rijkswet moet worden gewijzigd,33 maar het ís geen 
rijkswet. De redenering van de koninkrijksregering om het 
grondwetswijzigingsvoorstel op grond van artikel 49 Sta-
tuut bij rijkswet te wijzigen houdt dus geen stand.34

3. Conclusie
In het voorgaande heb ik uiteengezet welke categorieën 
grondwetsbepalingen volgens welke grondwetswijzigings-
procedure moeten worden gewijzigd. Dat leidt tot de con-
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