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1 Staatsrecht, staatsmacht en constitutionalisme

De staatsrechtswetenschap wordt gewoonlijk gekarakteriseerd als de academische
discipline die het staatsrecht bestudeert: het recht dat betrekking heeft op de staat.
Handboeken staatsrecht beginnen hun bespreking dan ook met het begrip staat en
sluiten doorgaans aan bij de omschrijving uit het internationale recht, die inhoudt
dat er sprake is van een staat wanneer er op een bepaald grondgebied over een
bevolking effectief gezag wordt uitgeoefend.1 Het gezagsapparaat dat dit gezag
feitelijk en juridisch vormgeeft, is de staat in staatsrechtelijke zin: de overheid.
Deze overheid vormt het object dat door het staatsrecht juridisch wordt geconsti‐
tueerd, geordend en genormeerd. Het staatsrecht richt zich zowel op de interne
organisatie van het overheidsapparaat als op de verhouding tussen overheid en
burgers. Daarmee lijkt duidelijk waarover de staatsrechtswetenschap gaat en zou
moeten gaan: over de juridische structuur, bevoegdheden en grenzen van de staat.

In deze klassieke benadering hangen staatsrecht, staatsmacht en constitutio‐
nalisme nauw met elkaar samen. Het moderne staatsrecht en de staatsrechtswe‐
tenschap zijn ontstaan aan het einde van de achttiende en het begin van de
negentiende eeuw, met de opkomst van de constitutie of grondwet als juridisch
document dat de nationale staat vormgaf als een door recht gebonden politieke
gemeenschap. Constitutionalisme kan daarbij ruim worden opgevat als het nor‐
matieve project om politieke macht aan recht te binden, haar democratisch te
legitimeren en haar uitoefening te beperken ter bescherming van fundamentele
rechten.2 Politieke macht – het vermogen om voor een politieke gemeenschap
bindende beslissingen te nemen – is een specifieke, geïnstitutionaliseerde vorm van
maatschappelijke macht: het vermogen om de maatschappelijke orde mede vorm
te geven, ongeacht de institutionele of juridische vorm waarin dit gebeurt.3 In de

1. Zo Elzinga e.a. 2014, Kortmann 2021, Burkens e.a. 2022, Heringa e.a. 2022 en Belinfante & De
Reede 2023.

2. Grimm 1991a, Zoethout 1995, Van der Tang 1998.
3. Onder ‘maatschappelijk’ wordt hier verstaan: betrekking hebbend op de samenleving in brede
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klassieke constellatie viel deze macht grotendeels samen met het formele gezag
van de staat. Constitutionele relevantie werd daarom primair gezocht binnen het
staatsverband.

Deze staatsgerichte oriëntatie lijkt vanzelfsprekend, maar wordt in toenemende
mate uitgedaagd door ontwikkelingen die de onderliggende veronderstellingen
van het staatsrecht problematiseren. De staat is inmiddels ingebed in een veelheid
aan internationale en Europese verbanden, zodat besluitvorming en normstelling
mede buiten het nationale kader plaatsvinden. Deze verbanden beperken ener‐
zijds de handelingsvrijheid van nationale instituties, maar brengen anderzijds ook
nieuwe taken en rollen met zich mee. Daarnaast functioneert de overheid anders
dan voorheen: niet langer hoofdzakelijk door middel van formele wetgeving, maar
ook via alternatieve, minder hiërarchische vormen van sturing en in samenwerking
met private partijen. Daar komt bij dat internationale ondernemingen aanzienlijk
aan invloed hebben gewonnen. De nationale overheid heeft op deze actoren vaak
slechts beperkt grip en is in sommige gevallen, zoals bij grote technologiebedrijven,
zelfs in belangrijke mate van hen afhankelijk.

Deze uiteenlopende ontwikkelingen delen een gemeenschappelijk kenmerk: de
locatie en organisatie van constitutioneel relevante macht verschuiven en veran‐
deren. Politieke en maatschappelijke macht lijkt minder eenduidig in de staat
geconcentreerd te zijn, terwijl ook de resterende staatsmacht zich niet meer uitslui‐
tend manifesteert in de klassieke vorm van wetgeving en formele bevoegdheidsuit‐
oefening. Een deel van het traditionele staatsgezag is geïnstitutionaliseerd op inter‐
nationale en supranationale niveaus; staatsmacht krijgt ook gestalte via nieuwe,
minder hiërarchische vormen van sturing; en de positie van de staat wordt in
toenemende mate uitgedaagd door machtige private actoren. Daarmee verandert
de constellatie waarbinnen publiek gezag wordt georganiseerd en uitgeoefend,
evenals de context waarin constitutionele normering plaatsvindt.

Dit vormt niet alleen een analytische, maar ook een normatieve uitdaging voor
de staatsrechtswetenschap. Als de staatsrechtswetenschap zich primair blijft rich‐
ten op de formele bevoegdheden van de nationale staat, bestaat het risico dat zij
relevante vormen van machtsuitoefening buiten beschouwing laat. Er kan dan een
spanning ontstaan tussen de wijze waarop macht zich in de maatschappelijke wer‐
kelijkheid manifesteert en de wijze waarop zij constitutioneel wordt geanalyseerd
en beoordeeld. Deze spanning is normatief problematisch, omdat de staatsrechts‐
wetenschap niet alleen beschrijvend is, maar ook bijdraagt aan de constitutionele
reflectie op en begrenzing van macht. Wanneer zij uitsluitend kijkt naar formele
staatsmacht terwijl feitelijke macht verschuift of andere vormen aanneemt, kan zij
bijdragen aan een vorm van ‘constitutionele bijziendheid’. De discipline verliest

we ook publieke macht noemen als we het publieke karakter van deze macht niet zoeken in de
juridische grondslag ervan – ze kan zowel op publiek- als privaatrecht berusten – maar in haar
feitelijke werking en gevolgen voor de maatschappelijke orde.
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dan geleidelijk aan relevantie zonder dat zij dit zelf noodzakelijkerwijs onderkent,
en macht kan daardoor ontsnappen aan constitutionele reflectie en normering.

De klassieke opvatting waarin staatsrecht, staatsmacht en constitutionalisme
sterk met elkaar zijn verweven, is dus niet langer zonder meer houdbaar. Dat gege‐
ven vormt het vertrekpunt van deze bundel. De centrale stelling luidt dat wanneer
de context en werkwijze van de staat veranderen, dit gevolgen moet hebben voor
het staatsrecht en, in het verlengde daarvan, voor de staatsrechtswetenschap. De
vraag is hoe de discipline zich moet verhouden tot een constellatie waarin publiek
gezag ook supranationaal wordt georganiseerd en uitgeoefend, de wijze waarop de
staat zelf macht uitoefent transformeert, en private actoren soms macht uitoefenen
die de maatschappelijke orde in vergelijkbare mate beïnvloedt.

De bijdragen in deze bundel verkennen deze vraag vanuit uiteenlopende
invalshoeken. Deze inleiding schetst de context voor de verkenning. Eerst wordt
de klassieke opvatting van het staatsrecht en de staatsrechtswetenschap uiteenge‐
zet, evenals de ontwikkelingen die deze traditionele benadering onder druk zetten
(paragraaf 2). Vervolgens wordt betoogd dat de Nederlandse staatsrechtsweten‐
schap tot op heden slechts beperkt oog heeft gehad voor deze veranderingen, en
worden hiervoor enkele verklaringen aangedragen (paragraaf 3). Tegen die ach‐
tergrond introduceert deze inleiding twee alternatieve perspectieven die, in samen‐
hang, de staatsrechtswetenschap een bredere en meer actuele oriëntatie kunnen
bieden: een focus op feitelijke machtsuitoefening enerzijds en op constitutionele
idealen anderzijds (paragraaf 4). De inleiding besluit met een reflectie op een
mogelijke verbreding van het staatsrecht naar constitutioneel recht in ruime zin,
waarbij begrippen en waarden die hun oorsprong in het staatsrecht hebben niet
langer exclusief aan de staat zijn verbonden (paragraaf 5).

Met deze inzet wil de bundel een aanzet geven tot een herbezinning op de
wetenschap van het staatsrecht en tot een discussie over de vraag wat deze disci‐
pline nu en in de toekomst zou moeten bestuderen en beogen. De bundel preten‐
deert daarbij geen pasklare antwoorden te bieden, maar wil vooral een gesprek
openen: hij problematiseert, verkent mogelijke richtingen en nodigt uit tot verdere
reflectie.4 

2 Staatsrecht in een veranderende machtsconstellatie

Dat de staatsrechtswetenschap zich primair richt op de staat en het recht dat de
staat organiseert, is historisch goed verklaarbaar. Het primaire onderzoeksobject
van de staatsrechtswetenschap – in moderne zin – is van oudsher de constitutie

4. Deze bundel is de uitkomst van een symposium dat is gehouden op 18 en 19 april 2024 in Maas‐
tricht over ‘Publieke macht en staatsrecht’. Het symposium en deze bundel zijn onderdeel van
het project ‘Van staatsrechtsbeoefening naar constitutionele wetenschap’ dat wordt uitgevoerd
door de eerste auteur van deze inleiding en dat wordt gefinanceerd door het Fonds Staatsman
Thorbecke van de Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen (KNAW).
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of grondwet. Ook in Nederland valt het staatsrecht traditioneel grotendeels samen
met de Grondwet.5 Grondwetten zijn bij uitstek staatsdocumenten: zij funderen en
ordenen een door recht gebonden staatsgezag.6 De opvatting van het staatsrecht
als ‘grondwettelijk recht’ dat zich richt op de staat is echter niet tijdloos, maar het
product van een specifieke historische ontwikkeling.

Het moderne staatsrecht kan worden begrepen als de concrete uitwerking van
het constitutionalisme: de overtuiging, kort gezegd, dat alle staatsmacht moet wor‐
den onderworpen aan een constitutie.7 Dit constitutionalisme vindt zijn oorsprong
in de burgerlijke revoluties van de late achttiende eeuw, in het bijzonder de Ameri‐
kaanse en de Franse Revolutie. Voorheen werd machtsuitoefening gelegitimeerd
door verwijzing naar een voorgegeven orde – gewild door God of gebaseerd
op traditie. Naarmate deze legitimeringsgrond aan betekenis verloor, werd recht
steeds meer gezien als een contingent product van politiek. Juist daarom ontstond
de behoefte aan een afzonderlijke categorie recht die niet primair de machtsonder‐
worpenen, maar de machthebbers adresseerde: een recht dat de basisnormen vast‐
legt voor de organisatie van politieke besluitvorming en voor de totstandkoming
van het ‘gewone’ recht. Dat recht was het staatsrecht.8

Het staatsrecht omvatte zowel organisatorische regels als rechten van burgers.
Het bijzondere karakter ervan lag in zijn hogere positie: het werd neergelegd
in een constitutie of grondwet en gold uit de aard der zaak boven het gewone
recht. Zo werd beoogd de uitoefening van staatsmacht los te maken van de louter
subjectieve wil van machthebbers en te onderwerpen aan objectieve, juridisch vast‐
gelegde maatstaven. Het constitutionalisme institutionaliseerde daarmee het idee
dat politieke macht slechts legitiem is voor zover zij in constitutionele vormen is
gegoten.

In de negentiende eeuw vond deze overtuiging brede navolging. Pogingen
om grondwetten in te voeren verspreidden zich snel over Europa en daarbuiten.
Ook in Nederland stond de politieke strijd in belangrijke mate in het teken van
het binden van de overheid aan de Grondwet, zodat de machtsuitoefening door
de regering en het parlement werd geordend en beperkt door staatsrechtelijke
normen.9 In de loop van de twintigste eeuw werd het constitutionalisme zelfs
vrijwel universeel, althans formeel. Vrijwel alle staten namen een grondwet aan
die hun staatsinrichting zou moeten structureren en normeren. In die zin lijkt het
constitutionalisme zijn wereldwijde voltooiing te hebben bereikt.10

Dit succes veronderstelt echter een bepaald beeld van de staat, waarvan soe‐
vereiniteit de kern vormt. De moderne staat werd ideaaltypisch als soevereine

5. Zie over de traditie van Grondwetscommentaren Jansen & Sillen 2022, p. 67-72, 81-82, 110-115.
6. Zie voor ruimere en alternatieve opvattingen Böckenförde 1991, Van der Tang 1998.
7. Zie voetnoot 2.
8. Grimm 1991b, Elzinga e.a. 2014, p. 183-192.
9. Te Velde 1998.
10. Voermans 2019.

12 Maarten Stremler en Monica Claes



staat geconcipieerd.11 Ook ten aanzien van de Nederlandse staat fungeerde soeve‐
reiniteit als richtinggevend uitgangspunt, al werd het begrip in de Nederlandse
staatsrechtswetenschap doorgaans eerder impliciet verondersteld dan expliciet
doordacht.12 Soevereiniteit kent een intern en een extern aspect.

Interne soevereiniteit houdt in dat binnen het grondgebied van de staat geen
hogere autoriteit bestaat dan de overheid. Alle andere actoren – burgers, bedrijven,
kerkelijke autoriteiten – zijn onderworpen aan het centrale gezagsapparaat. Deze
concentratie van macht maakte het mogelijk een uniforme rechtsorde te creëren,
belastingheffing te organiseren en een consistent bestuur tot stand te brengen.
Waar in premoderne verhoudingen publiek gezag was versnipperd over adel,
steden, kerk en andere machtscentra, bracht de moderne staat deze bevoegdheden
samen in één juridisch en organisatorisch centrum.

Externe soevereiniteit betekent dat de staat geen hogere autoriteit boven zich
erkent. Hij treedt op als autonome actor in het internationale systeem en bepaalt
zelf zijn betrekkingen met andere staten. Buitenlandse bemoeienis met binnen‐
landse aangelegenheden werd in beginsel niet aanvaard. Anders dan in premo‐
derne constellaties, waarin keizers, pausen of leenheren aanspraak konden maken
op gezag over lokale machthebbers, stelde de moderne staat dat binnen zijn territo‐
rium geen externe autoriteit bevoegd was gezag uit te oefenen.

Interne en externe soevereiniteit vormden zo de kern van het klassieke statelijke
paradigma: een politieke organisatie die binnen haar territorium het hoogste gezag
bezit en daarbuiten als autonome speler optreedt. Het staatsrecht was het recht dat
deze soevereine staatsmacht organiseerde, legitimeerde en begrensde. Binnen deze
constellatie was het vanzelfsprekend dat constitutionele normering samenviel met
het staatsrecht.

Inmiddels is deze statelijke soevereiniteit echter sterk gerelativeerd. Soevereini‐
teit is niet langer het vanzelfsprekende sleutelbegrip om de staat te begrijpen – ook
niet de Nederlandse staat.13 Zowel de externe als de interne dimensie waarop het
klassieke staatsrecht rustte, hebben aan verklaringskracht ingeboet. Dat betekent
niet dat de staat zijn betekenis heeft verloren, maar wel dat zijn exclusieve positie
als middelpunt van maatschappelijke macht minder vanzelfsprekend is geworden.

In de eerste plaats gaat de traditionele afscherming van de staat naar buiten
niet meer onverkort op. Feitelijk is Nederland in tal van opzichten verweven met
internationale structuren. Zo is de Nederlandse krijgsmacht ingebed in de Noord-
Atlantische Verdragsorganisatie (NAVO) en opereert zij buiten de landsgrenzen
vrijwel uitsluitend in multinationale verbanden. Ingrijpender is dat Nederland
tal van regelgevende bevoegdheden heeft overgedragen aan supranationale en
internationale organisaties, in het bijzonder aan de Europese Unie (EU). Op uit‐
eenlopende beleidsterreinen worden de in ons land geldende regels niet langer

11. Van der Tang 1991, Kriele 2003, p. 8-75, Elzinga e.a. 2014, p. 16-19, 165-174.
12. Elzinga e.a. 2014, p. 170, 172-174, Couwenberg 1977, p. 69-71.
13. Van der Tang 1991, p. 365-380, Sassen 1996, von Bogdandy 2013.
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