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MEMORIE VAN TOELICHTING 
 
Algemeen deel 
 
1. Inleiding 
 
Artikel 55 van de Grondwet bepaalt op dit moment dat de leden van de Eerste Kamer 
worden gekozen door de leden van provinciale staten en de leden van de kiescolleges 
voor de Eerste Kamer in de Caribische openbare lichamen. Op grond van de artikelen 
129, eerste lid, en 132a, derde lid, van de Grondwet worden de leden van provinciale 
staten gekozen door de Nederlanders die tevens ingezetenen zijn van de provincie, en 
de leden van de kiescolleges voor de Eerste Kamer in de Caribische openbare lichamen 
door de Nederlanders die tevens ingezetenen zijn van de Caribische openbare 
lichamen. Nederlanders die in het buitenland wonen hebben dus geen invloed op de 
samenstelling van de Eerste Kamer. 
 
Artikel 3 van het Eerste Protocol bij het Europees Verdrag tot bescherming van de 
Rechten van de Mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) waarborgt het recht op 
vrije verkiezingen van ‘de wetgevende macht’. Hoewel het EVRM niet verplicht tot het 
toekennen van het kiesrecht aan niet-ingezetenen,1 kunnen de Nederlanders die in het 
buitenland wonen op dit moment wel deelnemen aan de verkiezing van de leden van 
de Tweede Kamer en van de leden van het Europees Parlement.2 De regering acht het 
onevenwichtig dat deze Nederlanders thans geen invloed hebben op de samenstelling 
van de Eerste Kamer. Het wetsvoorstel strekt ertoe deze onevenwichtigheid weg te 
nemen. Hiermee wordt invulling gegeven aan de afspraak in het regeerakkoord dat het 
stemproces dient te worden aangepast zodat Nederlanders in het buitenland 
eenvoudiger hun kiesrecht, ook in relatie tot de verkiezing van de Eerste Kamer, 
kunnen uitoefenen.3 
 
2. Inhoud van het voorstel 
 
De tweede ondertekenaar van dit wetsvoorstel heeft in een brief van 22 februari 2019 
beschreven welke opties denkbaar zijn om de Nederlanders die in het buitenland 
wonen invloed te geven op de samenstelling van de Eerste Kamer.4 In de eerste plaats 
zou kunnen worden overwogen de leden van de Eerste Kamer – evenals de Tweede 
Kamer – rechtstreeks te laten kiezen door zowel in Nederland als in het buitenland 
woonachtige (kiesgerechtigde) Nederlanders. In de tweede plaats zou het kiesrecht 
voor provinciale staten kunnen worden uitgebreid tot Nederlanders die in het 
buitenland wonen. De derde optie is om voor Nederlanders die in het buitenland 
wonen een kiescollege voor de Eerste Kamer in het leven te roepen. 
 
In de brief worden de eerste twee opties afgewezen. De sterkere democratische 
legitimatie die het gevolg zou zijn van een directe verkiezing van de Eerste Kamer 
vormt, zo meent ook de staatscommissie parlementair stelsel, een bedreiging voor het 
tweekamerstelsel zoals we dat nu kennen, waarin het politieke primaat van de Tweede 
Kamer in belangrijke mate tot uitdrukking komt in haar rechtstreekse verkiezing ten 
opzichte van de huidige verkiezing van de Eerste Kamer. Het toekennen van het 
kiesrecht voor provinciale staten aan Nederlanders in het buitenland zou deze 
categorie Nederlanders niet alleen invloed geven op de samenstelling van de Eerste 
Kamer, maar ook – en vooral – op die van de provinciale staten zelf, en dus op 
provinciaal beleid dat geen betrekking heeft op hen. Bovendien is – zeker voor 
Nederlanders in het buitenland die nooit ingezetene van Nederland zijn geweest – de 
keuze voor welke provinciale staten het kiesrecht zou moeten worden uitgebreid 

                                               
1 Zie in dit verband Kamerstukken II 2014/15, 33900, nr. 10, p. 19. 
2 Artikelen 54 en 56 van de Grondwet (kiesrecht Tweede Kamer) en Y 3 en Y 4 van de Kieswet 
(kiesrecht Europees Parlement). 
3 Bijlage bij Kamerstukken II 2017/18, 34700, nr. 34, p. 8. 
4 Kamerstukken II 2018/19, 31142, nr. 88. 
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arbitrair, terwijl die keuze wel materiële gevolgen zal hebben voor de omvang van de 
betrokken provincie of provincies en daarmee voor de waarde van de stemmen van de 
leden van de provinciale staten bij de verkiezing van de Eerste Kamer.  
 
De brief noemt de derde optie – het instellen van een kiescollege voor de Nederlanders 
die in het buitenland wonen – de beste optie om deze kiezers invloed te geven op de 
samenstelling van de Eerste Kamer. Het wetsvoorstel strekt ertoe een dergelijk 
kiescollege te introduceren. De inhoud van het voorstel wordt nader toegelicht in het 
artikelsgewijs deel van deze memorie. 
 
Nadere wettelijke uitwerking 
 
De nadere uitwerking van de verkiezing van het kiescollege voor Nederlanders in het 
buitenland zal plaatsvinden bij wet (de Kieswet). In algemene zin hoeft hierop thans 
niet te worden vooruitgelopen. Een aspect, dat reeds aan de orde is gesteld in de 
hiervoor genoemde brief, raakt echter aan de Grondwet en wordt daarom nu reeds 
uitgelicht. Dit betreft de bepaling van de waarde van een stem van een lid van het 
kiescollege bij de verkiezing van de Eerste Kamer (de stemwaarde). Bij die verkiezing 
is de stemwaarde van een statenlid en een lid van een kiescollege in de Caribische 
openbare lichamen afgestemd op het totaal aantal inwoners van de provincie 
onderscheidenlijk het openbaar lichaam dat het statenlid of kiescollegelid 
vertegenwoordigt (inclusief niet-kiesgerechtigden, onder wie niet-Nederlanders en 
minderjarigen). Dit houdt verband met het feit dat de verkiezing van de Eerste Kamer 
op dit moment wordt gezien als een rechtstreekse verkiezing door de leden van 
provinciale staten en de kiescolleges in de Caribische openbare lichamen. 
 
De stemwaarde van de leden van een kiescollege voor Nederlanders in het buitenland 
kan niet op dezelfde wijze worden berekend, gelet op de consequenties die het 
hanteren van een stemwaarde gebaseerd op de omvang van de gehele 
wereldbevolking zou hebben voor de mate van invloed van de Nederlanders in het 
buitenland op de samenstelling van de Eerste Kamer. Een alternatief kan zijn om bij 
het bepalen van de stemwaarde uit te gaan van het aantal uitgebrachte stemmen. Dat 
zou de verkiezing van de Eerste Kamer in een ander perspectief plaatsen en die 
(mede) het karakter geven van een indirecte verkiezing door de kiezers. 
 
Zoals in de bijlage bij de hiervoor genoemde brief is uiteengezet, heeft elke keuze voor 
een andere berekeningswijze voor de groep niet-ingezetenen tot gevolg dat bij de 
verkiezing van de Eerste Kamer met verschillende grootheden wordt gewerkt. Artikel 4 
van de Grondwet bepaalt dat iedere Nederlander gelijkelijk recht heeft de leden van 
algemeen vertegenwoordigende organen te verkiezen alsmede tot lid van deze 
organen te worden verkozen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en 
uitzonderingen. Met het woord ‘gelijkelijk’ wordt tot uitdrukking gebracht dat de stem 
van iedere stemgerechtigde even zwaar dient te wegen.5 Bij een regeling waarbij 
wordt uitgegaan van twee van elkaar verschillende berekeningswijzen – een voor de 
kiezers in de provincies en de Caribische openbare lichamen en een voor de kiezers 
buiten Nederland – is hiervan niet zonder meer sprake. Een beperking als bedoeld in 
artikel 4 van de Grondwet is weliswaar mogelijk, maar kan uitsluitend bij wet worden 
geregeld. Bij de nadere wettelijke uitwerking van de nu voorgestelde wijziging van de 
Grondwet zal de vraag moeten worden beantwoord of een dergelijke beperking te 
verkiezen is boven een wettelijke regeling waarbij de stemwaarde over de hele linie 
wordt bepaald op basis van het aantal uitgebrachte stemmen. Een dergelijke regeling 
zou de verkiezing van de Eerste Kamer zoals hiervoor is opgemerkt in een ander 
perspectief plaatsen. De regering is van mening dat het, alles afwegende, de voorkeur 
verdient om voor Nederlanders in het buitenland op dit punt een specifieke regeling te 
treffen en de regeling van de verkiezing voor de Eerste Kamer overigens ongewijzigd 
te handhaven. 

                                               
5 Kamerstukken II 1976/77, 13872, nr. 7, p. 22. 
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3. Financiële gevolgen 
 
Bij de invoering van een kiescollege voor de Nederlanders die in het buitenland wonen 
zou een nieuwe verkiezing georganiseerd moeten worden voor deze Nederlanders. De 
gemeente Den Haag, die voor de Nederlanders in het buitenland de verkiezingen 
organiseert voor de Tweede Kamer en het Europees Parlement, heeft medio 2018 een 
integrale berekening gemaakt van de kosten van een dergelijke verkiezing voor de 
kiezers in het buitenland. De gemeente heeft berekend dat een dergelijke verkiezing € 
735.000 euro bedraagt.6 Ter dekking van de kosten van de verkiezingen voor de 
kiezers in het buitenland ontvangt de gemeente Den Haag jaarlijks een uitkering via 
het gemeentefonds. De invoering van een verkiezing, een keer per vier jaar, van een 
kiescollege voor de Nederlanders die in het buitenland wonen, betekent daarom dat 
jaarlijks een bedrag van ongeveer € 184.000 moet worden toegevoegd aan de 
jaarlijkse uitkering die de gemeente thans ontvangt.  
 
Verder dient er rekening mee te worden gehouden dat er ook incidentele, eenmalige, 
kosten zullen zijn, aangezien de gemeente Den Haag de gebruikte systemen voor de 
permanente registratie van de kiezers in het buitenland zal moeten aanpassen. Men 
zal zich immers moeten kunnen registreren voor een verkiezing die thans nog niet 
bestaat voor deze kiezers. Ook zullen registratie- en andere gebruikte formulieren 
aangepast moeten worden. De kosten hiervan zijn nu nog niet precies te ramen, maar 
zullen naar verwachting niet meer dan (eenmalig) € 200.000 kunnen bedragen.  
 
Wat betreft het kiescollege zelf wordt de aanname gedaan dat de kosten hiervan 
vergelijkbaar zullen zijn aan die van de kiescolleges voor de Caribische openbare 
lichamen. Deze kosten bestaan vooral uit de vergoedingen voor de werkzaamheden 
van de leden. Het ligt in de rede om een vergoeding per vergadering toe te kennen 
alsmede een vergoeding voor de reis- en verblijfkosten. 
 
Artikelsgewijs deel 
 
Teneinde de kiezers van het kiescollege zoveel mogelijk op dezelfde wijze te 
behandelen als de kiezers van provinciale staten, wordt in het nieuwe tweede lid van 
artikel 55 aangesloten bij de in artikel 129 van de Grondwet opgenomen bepalingen 
met betrekking tot de verkiezing van de provinciale staten. 
 
Dit betekent in de eerste plaats dat het actief en het passief kiesrecht toekomt aan 
Nederlanders die geen ingezetenen zijn en die voldoen aan de vereisten die gelden 
voor de verkiezing van de Tweede Kamer. De koppeling aan het kiesrecht voor de 
Tweede Kamer brengt met zich mee dat de niet-ingezetenen die op grond van artikel 
54, eerste lid, van de Grondwet bij wet zijn uitgezonderd van het kiesrecht voor de 
Tweede Kamer ook zijn uitgezonderd van het kiesrecht voor het kiescollege. Concreet 
is een dergelijke uitzondering thans opgenomen in artikel B 1 van de Kieswet; 
degenen die op de dag van de kandidaatstelling hun werkelijke woonplaats hebben in 
Aruba, Curaçao of Sint Maarten hebben in beginsel geen kiesrecht voor de Tweede 
Kamer. Dit werd met name nodig geacht om te voorkomen dat de inwoners van de 
Caribische landen van het Koninkrijk dubbel actief kiesrecht zouden krijgen, zowel 
voor de vertegenwoordigende organen van die landen als voor de Tweede Kamer.7 De 
uitzondering geldt alleen niet voor de Nederlander die gedurende ten minste tien jaren 
ingezetene van Nederland is geweest en de Nederlander die in Nederlandse openbare 
dienst in Aruba, Curaçao of Sint Maarten werkzaam is (alsmede zijn Nederlandse 
echtgenoot, geregistreerde partner of levensgezel en kinderen, voor zover dezen met 

                                               
6 Peildatum 2018. 
7 Kamerstukken II 1978/79, 14223, nr. 6, p. 6. 
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hem een gemeenschappelijke huishouding voeren). In het licht van het vorenstaande 
ligt het in de rede de in artikel B 1 van de Kieswet uitgezonderde Nederlanders 
evenmin invloed te geven op de samenstelling van de Eerste Kamer. 
 
Dat artikel 129, tweede tot en met zesde lid, van de Grondwet van overeenkomstige 
toepassing is verklaard, betekent verder dat: 

– De leden worden gekozen op de grondslag van evenredige vertegenwoordiging 
binnen door de wet te stellen grenzen (artikel 129, tweede lid); 

– De verkiezing wordt gehouden bij geheime stemming, tijdelijke vervanging van 
een lid wegens zwangerschap en bevalling, alsmede wegens ziekte mogelijk is 
en dat alles, wat verder het kiesrecht en de verkiezingen betreft, bij de wet 
wordt geregeld (artikelen 53, tweede lid, 57a, 59 en 129, derde lid); 

– De zittingsduur vier jaren is, behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen 
(artikel 129, vijfde lid); 

– De wet bepaalt welke betrekkingen niet gelijktijdig met het lidmaatschap 
kunnen worden uitgeoefend (artikel 129, vijfde lid); 

– De leden stemmen zonder last (artikel 129, zesde lid).  
 
 
Deze memorie van toelichting wordt ondertekend mede namens de Minister-President, 
Minister van Algemene Zaken. 
 
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 
 
 
 
 
 
 
drs. K.H. Ollongren 
 


