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Voorwoord

Stel dat de opheffing van het constitutionele toetsingsverbod ook de sociale grond-
rechten zou omvatten, en dat zich een gelegenheid zou voordoen om deze grond-
rechten opnieuw te formuleren. Waar zou zo’n herformulering dan toe kunnen
leiden? Die vraag staat centraal in deze Proeve van een Grondwetsherziening.
Daarmee is de Proeve een excursie in de ideeénwereld van het recht. Tegelijkertijd
zijn wij ons terdege bewust van de maatschappelijke relevantie van dit project. De
sociale grondrechten moeten erop toezien dat de machtige verzorgingsstaat ten
dienste staat aan een menswaardig bestaan van zijn burgers.

Maar liefst 23 auteurs — het merendeel jonge rechtswetenschappers — hebben aan
de Proeve meegewerkt: sommigen als schrijver van toelichtingen bij de Grondwet-
teksten, anderen als rapporteur over specifieke thema’s of als vertegenwoordiger
van een maatschappelijke organisatie. Het totstandkomingsproces van de Proeve
en de onderlinge samenwerking tussen deze grote groep auteurs verliep opmer-
kelijk soepel. Het is alsof het thema z6 relevant en actueel wordt gevonden, dat
iedereen onmiddellijk de drang voelde om aan het project bij te dragen. Daarbij
golden de centrale doelen van de Proeve als gemeenschappelijk Leitmotiv: het ver-
sterken van de waarborgfunctie van sociale grondrechten voor de burger, het aan-
sluiten bij de stand van denken in het internationale en Europese en internationale
mensenrechtendiscours, en het beschermen van het democratisch burgerschap.

Onze dank gaat in de eerste plaats uit naar de auteurs, die zich belangeloos voor
het project hebben ingezet. In de tweede plaats een grote pluim voor Tom Kobes en
Tessa van Hooren, die als studentassistenten hebben geholpen de tekst gereed te
maken voor publicatie. In de derde plaats dank aan Eleni De Becker, Max Gelissen
en Mark Steijns voor hun (eind)redactionele werkzaamheden. Verder dank aan
Instituut Gak voor de financiéle ondersteuning van het project, als onderdeel van
het leerstoelgebonden onderzoek van ondergetekende: ‘Een menswaardig bestaan
in de sociale zekerheid, naar een versterking van de rol van de sociale grondrech-
ten’. Ten slotte dank aan Wirt Soetenhorst, de uitgever die altijd klaar staat en
bereid is om mee te denken.

Groningen/Maastricht, September 2025

Gijsbert Vonk en Saskia Klosse, initiatiefnemers
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Ten geleide

GIJSBERT VONK

1 Inleiding

Deze publicatie bevat een proeve van een herziening van de Nederlandse Grond-
wet met betrekking tot sociale grondrechten. Het is niet zozeer een proeve als
bewijs van bekwaamheid, maar eerder een poging om te ondervinden hoe iets
smaakt. Hoe zou een dergelijke grondwetsherziening er uit kunnen zien en wat
zou het kunnen opleveren voor het Nederlandse recht en de samenleving?

Deze Proeve was aanvankelijk ontwikkeld om aandacht te vragen voor de nood-
zaak om de sociale grondrechten in Nederland te moderniseren en te versterken.
Door de bestaande interpretatie te confronteren met nieuwe denkbeelden en
uitdagingen ontstaat er vanzelf een gesprek over het nut en de noodzaak van een
dergelijk project. Als het gesprek hierover in brede kring wordt gevoerd, wordt ook
een bijdrage geleverd aan de maatschappelijke dialoog over de sociale dimensie
van de rechtsstaat. Bij de voorbereidingen van de Proeve zijn inderdaad talloze
personen en instanties betrokken geweest, waarmee de dialoogfunctie al duidelijk
in de verf is gezet.

Met het concreet worden van de voorstellen tot aanpassing van de sociale grond-
rechten heeft de Proeve tegelijkertijd het karakter gekregen van een daadwerkelijk
ontwerp van een grondwetsherziening, alsof het ‘echt’ is, compleet met een alge-
mene en artikelsgewijze toelichtingen in de traditie van de memorie van toelich-
ting. Het is dit ontwerp dat wij presenteren, samen met een drietal verdiepende
rapportages met betrekking tot a) de verhouding rechter-wetgever, b) het uitvoe-
ringsperspectief en c) de situatie in andere lidstaten van de EU.

Een ontwerp van een grondwetsherziening is in dit tijdsgewricht actueel en func-
tioneel. Dit is niet alleen het geval omdat er allerlei maatschappelijke uitdagingen
aan de deur kloppen van de rechtsstaat. Het houdt ook verband met het debat over
constitutionele toetsing. Want als de gedachte wordt omarmd dat de afschaffing
van het grondwettelijke toetsingsverbod alle grondrechten zou moeten aangaan,
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rijst de vraag hoe de sociale grondrechten geschikt kunnen worden gemaakt voor
een dergelijke toetsing. De proeve gaat ook op deze vraag in.

2 Focus en beperkingen

Als we hier spreken over een nieuw ontwerp voor sociale grondrechten is het van
belang onmiddellijk enkele beperkingen aan te brengen.

Niet alle grondrechten die wij als sociaal plegen aan te merken vormen het voor-
werp van het onderhavige project maar alleen de rechten die een grondslag bieden
voor de presterende overheid. Daarmee heeft deze Proeve uitdrukkelijk betrekking
op rechtsstatelijke grondslagen van de verzorgingsstaat met zijn taakstellingen op
het gebied van rechtsbijstand (artikel 18 Grondwet nieuw), arbeid en maatschap-
pelijke participatie (artikel 19 Grondwet nieuw), bestaanszekerheid (artikel 20
Grondwet nieuw), leefmilieu (artikel 21 Grondwet nieuw), gezondheid (artikel 22
Grondwet nieuw) en huisvesting (artikel 22a Grondwet).

Daarnaast is plaats ingeruimd voor toevoeging van een artikel dat de positie van
de burger ten overstaan van de presterende overheid dient te versterken. Het
gaat hier om de bescherming van het democratisch burgerschap, onder meer tot
uitdrukking komend in dienstbaarheid, openbaarheid en participatie (artikel 110
Grondwet nieuw).

Typische werknemersrechten, zoals bijvoorbeeld het recht op vakbondsvrijheid,
collectief onderhandelen en staking vormen geen voorwerp van deze Proeve. Het
is niet dat er op dit vlak geen werk meer aan de winkel is, want deze rechten zijn in
de huidige Grondwet geenszins gewaarborgd. Het project maakt deze keuze louter
omwille van een beperking van de omvang van het project. Wij menen dan ook dat
een proeve van werknemersgrondrechten nog moet worden opgepakt op een later
tijdstip door anderen. In het commentaar op de Proeve van de Sectie Arbeidsrecht
van de Rijksuniversiteit Groningen die in dit boek is opgenomen, is hierop reeds
een voorschot genomen.

Verder is geen aandacht besteed aan het grondrecht van onderwijs (artikel 123
Grondwet). Hoewel dit grondrecht deels ook de presterende overheid betreft, bij-
voorbeeld in verband met de plicht om van overheidswege voldoende openbaar
algemeen vormend lager onderwijs te geven, wordt het thema van onderwijs
dermate beheerst door eigen kenmerken en vragen, dat het niet zomaar over één
kam kan worden geschoren met andere prestatievelden van de verzorgingsstaat.

Ten slotte valt de specifieke invalshoek van het grondrechtelijke verbod op discri-
minatie, hoe belangrijk verder ook, buiten het bestek van deze Proeve, tenzij in
het kader van de artikelsgewijze toelichtingen het alsnog nodig was hieraan enkele
beschouwingen te wijden.
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TEN GELEIDE

3 Ambities en aannames

Deze Proeve is gebaseerd op verschillende aannames en uitgangspunten. Een vijf-
tal daarvan worden hier uitdrukkelijk benoemd.

a. Versterking waarborgfunctie burger

Een centrale doelstelling van de Proeve is om ervoor te zorgen dat de sociale grond-
rechten meer gaan fungeren als een waarborg voor de burger. In de bestaande
Nederlandse rechtsleer heerst de overtuiging dat de sociale grondrechten vooral
brede beleidsopgaven bevatten die fungeren als een opdracht aan de wetgever. Bij
de grondwetsherziening van 1983 achtte de regering dit met name van belang met
het oog op de uitbouw van sociale wetgeving en de erkenning daarvan als maat-
schappelijke verworvenheid.

Het is zeker niet zo dat meer dan veertig jaar later gezegd kan worden dat deze
functie niet langer van belang is omdat de verzorgingsstaat als ‘af” moet worden
beschouwd. Aan het grote project van de verzorgingsstaat moet voortdurend
worden geschaafd. Oude systemen kunnen vastgeroest raken. Denk bijvoorbeeld
aan het bestaande stelsel van arbeidsongeschiktheidsverzekeringen. Ook dienen
nieuwe uitdagingen zich aan, zoals zichtbaar is bij de problemen bij de jeugdzorg
en de tekorten op de huizenmarkt. Maar juist met het voortdurende beroep op de
sociale taakstellingen van de overheid en het appel op de wetgever deze ter hand
te nemen, ontstaat het perspectief van een ‘omnipotente verzorgingsstaat’ die een
enorme juridische, bureaucratische en digitale macht weet te concentreren. Zon-
der nadere normatieve inkadering ontstaat het gevaar dat deze macht zich juist
gaat keren tegen de individuele burger die van het sociale stelsel afhankelijk is.
Het toeslagenschandaal vormt hiervan een duidelijk voorbeeld.

Het is onze overtuiging dat het remediéren van de omnipotente verzorgingsstaat
niet uitsluitend aan klassieke grondrechten, zoals het recht op privacy of van het
discriminatieverbod, overgelaten kan worden — hoe belangrijk deze rechten ook
zijn. Ook sociale grondrechten moeten een bijdrage leveren aan de versterking
van de rechtspositie van de burger in de verzorgingsstaat. Dat vraagt dat deze
grondrechten uitdrukkelijker dan voorheen gaan fungeren als waarborg voor de
burger. Compensatie voor sociaaleconomische en culturele achterstanden, focus
op lotsverbetering en respect voor de stem van de burger vormen hierbij vaste
waarden die de wetgevende en uitvoerende macht moeten begeleiden. In het Alge-
meen Deel van de Proeve worden deze waarden besproken onder de noemer van
de ‘menselijke maat’.

De waarborgfunctie komt in deze Proeve onder andere tot uiting in een herfor-
mulering van sociale grondrechten tot ‘bij wet te regelen subjectieve rechten’.
In twee situaties zijn dergelijke subjectieve rechten zelfs als absolute normen
geformuleerd, wat wil zeggen dat deze losstaan van de opdracht aan de wetgever.
Het gaat hier om het recht op het bestaansminimum en het recht op toegang tot
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voorzieningen van gezondheidszorg. Ook de erkenning van het democratisch bur-
gerschap door dienstbaarheid, openbaarheid en participatie staat in het teken van
deze waarborgfunctie.

b. Afschaffing toetsingsverbod

De Proeve is gebaseerd op de aanname dat het toetsingsverbod van artikel 120
Grondwet voor alle grondrechten wordt afgeschaft. Of daarbij volgens het voorstel
van ‘de contourennota constitutionele toetsing’ wordt voorzien in een constitutio-
neel hof is niet van belang. Wel van belang is dat het huidige voorstel niet wordt
gevolgd om constitutionele toetsing uitsluitend voor klassieke grondrechten moge-
lijk te maken. Sterker nog, het hele project van de Proeve kan worden beschouwd
als een kritische reactie op dit onderdeel van het voorstel. Met veel anderen in
de rechtswetenschap zijn wij van mening dat voor de toetsing door de rechter
het onderscheid tussen klassieke en sociale grondrechten geheel moet komen te
vervallen.

Invoering van het constitutioneel toetsingsrecht kan worden beschouwd als een
kroon op de waarborgfunctie van de sociale grondrechten. De burger moet de
overheid kunnen aanspreken op de waarborgen die voor hem in de Grondwet
vastliggen. Dat is met name van belang voor de subjectieve rechtsaanspraken die
de Proeve formuleert op het gebied van de rechtsbijstand (artikel 18 lid 2 Grond-
wet nieuw), re-integratie (artikel 19 lid 4 Grondwet nieuw), het bestaansminimum
(artikel 20 lid 1 Grondwet nieuw), de toegang tot voorzieningen van gezondheids-
zorg (artikel 22 lid 1 Grondwet nieuw) en het recht op huisvesting (artikel 22a lid 1
Grondwet). Toetsing aan deze grondrechten komt erop neer dat de rechter kritisch
oordeelt of de wetgever bij de realisering van deze rechten fundamenteel tekort is
geschoten, zonder dat de rechter daarbij overigens op de stoel van de wetgevende
of uitvoerende macht gaat zitten. Soms ook zal de toetsing aan deze rechten van
belang zijn vanuit enkel individueel rechtsbeschermingsperspectief, bijvoorbeeld
waar sociale grondrechten gewicht geven aan de afweging van belangen in het
kader van de evenredigheidstoets. Deze individuele beschermingsfunctie is welis-
waar niet afhankelijk van de afschaffing van het grondwettelijk toetsingsverbod,
maar het is de verwachting dat de bestaande toetsingspraktijk op het vlak van het
evenredigheidsbeginsel zal profiteren van de beoogde versterking van de constitu-
tionele status van sociale grondrechten.

Overigens is het perspectief van rechterlijke toetsing ook niet uitgesloten voor
veel bestaande bepalingen die louter beleidsplichten voor de overheid tot uitdruk-
king brengen en tot het domein van de instructienormen worden gerekend. Het
gaat dan niet om de vraag op welke wijze de overheid dergelijke plichten heeft
vormgegeven. Dit is het prerogatief van de wetgever. Wel is aan de rechter om te
beoordelen of de overheid zijn beleidsplicht niet in hoge mate veronachtzaamt. Het
lijkt een theoretisch perspectief dat de overheid zijn sociale taken uit onmacht, laat
staan willens en wetens aan de wilgen hangt, maar de politieke gebeurtenissen in
sommige delen van de westerse wereld tonen aan dat ook met dat scenario reke-
ning moet worden gehouden.
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