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Art. 23 G.W.: goedgekeurd 25 jaar geleden
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Begin 1994' keurde het Belgische parlement het
voorstel goed waarbij een art. 24bis in titel Il van
de Grondwet werd ingevoegd.? Dit arikel bevat
een belangrijke reeks sociale en economische
grondrechten. In de gecoordineerde tekst van de
Belgische Grondwet van 17 februari 1994 krijgt
art. 24bis een nieuw nummer. Voortaan wordt het
art. 23 G.W. Gezien in een historisch perspectief is
art. 23 G.W. een vrij jong artikel. Vandaag bestaat
het 25 jaar. Hoewel in de negentiende eeuw
het arbeidsrecht en het sociaal zekerheidsrecht
reeds tot ontplooiing kwamen en deze beweging
in de twintigste eeuw door de druk van twee
wereldoorlogen in een stroomversnelling terecht
kwam, moest men wachten tot het laatste
decennium van de twintigste eeuw vooraleer er
specifieke sociale grondrechten in onze Grondwet
werden opgenomen.? In ons land werden vooral na
de Tweede Wereldoorlog parlementaire initiatieven
in die zin genomen.

Dit gebeurde meer bepaald op het einde van de
tachtiger jaren, naar aanleiding van de veertigste
verjaardag van de UVRM. Verscheidene voorstellen
werden in het parlement ingediend. Eén van die
voorstellen, het voorstel van 19 december 1988% zal
tot basis dienen van de discussie over het nieuwe
art. 24bis G.W. Dit grondwetsvoorstel was het
resultaat van een parlementair initiatief. Het was
geen regeringsinitiatief, hoewel de regering een
welwillende steun gaf> Het parlementair voorstel
werd finaal goedgekeurd door de CVP, de PSC, de
PS, de SP. de VU, Agalev, Ecolo en het FDF. De PVV en
de PRL stemden tegen of onthielden zich. De Lijst
Rossem en het Vlaams Blok stemden tegen.

De parlementaire discussie nam zowat vijf jaren

in beslag en verliep soms moeizaam. Heel wat
knelpunten moesten overwonnnen worden en die
waren niet steeds van juridische aard. In deze bijdrage,
geschreven naar aanleiding van het 25-jarig bestaan
van art. 23 G.W., willen we enkele van deze knelpunten
aanhalen en stellen wij ons de vraag of art. 23 G.W. een
positieve bijdrage heeft geleverd tot het beschermen
en het verbeteren van het welzijn van de bevolking,
meer bepaald van de werkende bevolking. Dit brengt
ons bij de vraag of een eventuele herziening van de
Grondwet, vandaag een actueel thema, ook moet
gelden voor art. 23 G.W.of niet, ofwel of er veeleer

aan een nieuw artikel 23bis moet gedacht worden
met het oog op de invoeging van eventuele nieuwe
grondrechten. In verband met deze vraag is het
belangrijk te weten hoe de gerechtelijke wereld heeft
gereageerd op de knelpunten die met betrekking tot
art. 23 G.W. werden opgeworpen.

De vraag naar de politieke opportuniteit om art. 23
G.W. te herzien mag evenmin genegeerd worden.
Concreet gaat het er om te weten of er vandaag een
Constituante kan samengesteld worden die zich wil
inzetten voor de belangenbehartiging van de ganse
bevolking en meer bepaald ook voor de groep van de
bezoldigde werkende of werkzoekende bevolking.

Het voorstel van verklaring tot herziening van de
Grondwet, goedgekeurd door de senaat op 26 april
2019, stelt voor het art. 23 G.W.voor herziening vatbaar
te verklaren met het oog op het invoeren van een lid
betreffende het recht van de burger op een universele
dienstverlening inzake post, communicatie en
mobiliteit. Dit doet ook de federale regering. De kamer
neemt het art 23 G.W. in zijn geheel op in de lijst.
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Verantwoording en knelpunten
Toelichting

Met de aanvaarding in 1994 van constitutionele

sociale en economische rechten wensten de
initiatiefnemers van het voorstel tot invoeging van
sociale en economische grondrechten in de Grondwet,
vooral de sedert de Tweede Wereldoorlog verworven
sociale bescherming te consolideren en bakens te
plaatsen voor de toekomstige evolutie ervan in de zin
van het verwezenlijken van grotere welvaart, welzijn en
ontvoogding van de bevolking met het oog vooral op
de werkende bevolking.

In de loop van de parlementaire werkzaamheden
werden de promotoren van het voorstel met een
toenemend aantal problemen geconfronteerd.

Deze worden hier bondig besproken. Door de
taakverdeling tussen de kamer en de senaat werd

het voorbereidende werk in verband met art. 24bis
vooral verricht in de senaat, die daartoe een werkgroep
oprichtte. We halen hier de belangrijkste knelpunten
aan.

Het begrip sociale en economische grondrechten

Het conceptsociale grondrechten’is zo ruim

dat er materies onder konden vallen die door

de initiatiefnemers niet werden beoogd. De
grondwetgever dacht daarom in de eerste plaats aan
het toekennen van grondrechten in verband met

de tewerkstelling, in verband met het sociaal recht
dus. Deze opvatting werd echter vlug verlaten en

de benadering werd verruimd naar rechten die voor
iedere burger een sociale bescherming moesten
waarborgen. Dit had een grote diversiteit van te
behandelen materies tot gevolg. De werkgroep
besloot daarom niet meer op zoek te gaan naar een
algemeen geldende definitie. Ze zou pragmatisch haar
werkterrein afbakenen. Voor ieder recht opgenomen
inart. 23 GW. zou uit de formulering moeten blijken
of het tot de sociale sfeer behoorde en welk het
toepassingsgebied ervan zou zijn.

Sociale grondrechten in een Aanhef of
positiefrechtelijke bepalingen

De werkgroep stelde zich de vraag of sociale
grondrechten nu best in een Aanhef tot de
Grondwet zouden worden opgenomen ofwel of ze
als positiefrechtelijke bepalingen in het corpus van
de Grondwet zouden worden ingeschreven. Een
meerderheid van de werkgroep was er voorstander
van om de sociale grondrechten een positiefrechtelijk
karakter te geven. Dit uitgangspunt werd daarna

niet meer in twijfel getrokken. De grondwetgever
wenste de sociale grondrechten niet als een politieke

beleidsverklaring of als een programmaverklaring te
beschouwen.

Het toepassingsgebied

Met uitzondering van de discussie omtrent de
nationaliteitsvereiste en de legale of illegale
aanwezigheid op het grondgebied gaf het bepalen van
het toepassingsgebied van de sociale grondrechten,
zowel het materiéle als het personele, weinig
aanleiding tot problemen. De sociale grondrechten
moesten niet beperkt blijven tot de groep van de
werknemers. Alle burgers moesten op sommige
rechten aanspraak kunnen maken. De werkgroep
kwam vrij vlug tot het besluit dat, naargelang hun
aard, bepaalde rechten van toepassing zouden zijn

op de bezoldigde arbeidsrelatie (tewerkstelling) of

op een gelijkgestelde relatie (werkzoekende) en dat
andere rechten sowieso voor iedere burger zouden
gelden. De formulering van het recht zou hierover
duidelijkheid moeten scheppen. Wel kwam het
probleem van de nationaliteitsvereiste ter sprake.

Titel Il van de Grondwet, waarin de grondrechten
werden ondergebracht, heeft immers als titel 'De
Belgen en hun rechten! Art. 23 GW. is in dit hoofdstuk
opgenomen. Twee belangrijke verduidelijkingen
werden in de werkgroep gegeven. Ten eerste: de
totstandkoming van de Europese Gemeenschap houdt
in dat de nationaliteitsvereiste (Belgische nationaliteit)
voor de toekenning van de grondrechten niet
gehandhaafd kan blijven.

Ten tweede: wie legaal in het land verblijft is titularis
van sociale grondrechten. Belangrijk is dat de
werkgroep concludeert dat aan de bevoegde wetgever
of aan de rechtspraak en de rechtsleer overgelaten
wordt inhoud te geven aan het begrip ‘ieder. De vraag
zal recht per recht bekeken worden. Met deze uitspraak
van de grondwetgever kan de gewone wetgever in de
uitvoeringsmaatregelen bij de sociale grondrechten
een onderscheid maken tussen de EU-burgers en

de niet-EU-burgers en bepalen op welke rechten

zij aanspraak kunnen maken. De situatie kan voor
beide groepen verschillend zijn met dien verstande
dat ook de EU reglementering en de internationale
verdragen hierbij toegepast moeten worden. De
situatie van mensen zonder wettig verblijf in Belgié

is niet zo positief. De grondwetgever is van oordeel
dat wie legaal in het land verblijft titularis van sociale
grondrechten kan zijn. Zij kunnen die rechten in het
raam van art. 23 G.W. opeisen. Mensen zonder wettig
verblijf kunnen dit niet. In het raam van het recht

een menswaardig leven te leiden lijkt de toekenning
van een minimale sokkel van sociale rechten niet
strijdig met de geest van art. 23 GW,, ook voor wie

niet legaal op het grondgebied verblijft Het bepalen
van het materiéle toepassingsgebied zorgde voor
minder problematische discussies. De grondwetgever
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ging uit van de pragmatische positie dat hij zelf zou
bepalen welke rechten konden voorzien worden in art.
24bis zonder gebonden te zijn door enig limitatieve
interpretatie.

Een exhaustieve of exemplatieve opsomming

De werkgroep was verdeeld over dit probleem. De
regering was van oordeel dat in deze snel evoluerende
wereld de opsomming van de grondrechten best een
exemplatief karakter zou hebben. De grondwetgever
heeft de suggestie van de regering gevolgd.

De constitutieve autonomie

Door de staatshervorming werden heel wat
bevoegdheden overgedragen aan de gewesten en
de gemeenschappen. Was de grondwetgever op het
federale niveau dan nog wel bevoegd om zich uit te
spreken over de invoering van sociale grondrechten
in een nationale Grondwet? De grondwetgever was
van oordeel dat hij moest beschouwd worden als

een supra-federaal niveau, boven het federale niveau
en boven het niveau van de gemeenschappen en

de gewesten: een overkoepelend en globaliserend
niveau. Dit standpunt verwijst naar het concept van de
sociaal-economische unie. De Unie moet instaan voor
de cohesie van het land na de staatshervorming: alle
sociale grondrechten konden worden opgenomen in
dergelijke Grondwet.

De negatieve of positieve formulering

In haar voorstel tot grondwetswijziging formuleert

de kamer de sociale grondrechten op een negatieve
wijze. De formulering luidt: “Niemand kan het recht
op gezinsleven, arbeid, sociale zekerheid ... worden
ontzegd dan ..." De senaat daarentegen verkoos

een positieve formulering : “Die rechten omvatten
inzonderheid: 1° het recht op arbeid ....in het raam..."
Bij een positieve formulering wordt het recht effectief
toegekend. Finaal verkoos de grondwetgever de
positieve formulering.

Een algemene of een meer concrete formulering van
de grondrechten

De PS. had een voorstel ingediend met als enig
artikel:“leder heeft het recht om een menswaardig

leven te leiden met eerbiediging van zijn economische

en sociale grondrechten!” Andere fracties hadden
daarentegen voorstellen ingediend met een meer
concrete opsomming van bedoelde rechten. Die
laatste voorstelling kreeg de voorkeur van de senaat en
uiteindelijk van de grondwetgever zelf.

De indirecte werking van art. 23 G.W.

Het self-executing karakter of de directe werking van
art. 24bis G.W. was een cruciaal probleem voor de
grondwetgever. Zowel de senaat en de kamer als de
regering wensten een duidelijk antwoord op dat vlak.
De werkgroep van de senaat was er zich van bewust
dat het bestaan van art. 24bis GW. afhing van het
antwoord dat gegeven zou worden. Het art. 24bis
G.W. kon geen directe gevolgen hebben. De vraag
werd het centrale thema van heel de parlementaire
discussie. De grondwetgever volgde deze stelling. De
onrechtstreekse werking van art. 24bis G.W. moest
blijken ook uit de tekst zelf van art. 24bis. Een tweede
alinea werd aan het initiéle voorstel toegevoegd en
luidde als volgt:"Daartoe waarborgen de wet, het decreet,
of ..." Aan de respectieve bevoegde wetgever(s)
wordt de taak van de uitvoering van art. 24bis G.W.
toevertrouwd.

Het standstill-beginsel

De discussie over de directe werking van art. 24bis
G.W. leidde tot de vraag van de toepasselijkheid van
de standstill-theorie. De standstill-verplichting houdt
in dat de rechten toegekend in een wetsbepaling

als doelstelling van de overheid worden erkend. De
standstill-verplichting verhindert dat de wet- of
decreetgever ingaat tegen die doelstelling. Zij
betekent derhalve dat men geen stap kan terugzetten
ten overstaan van de huidige wetgeving. Dit
beginsel zorgde voor heel wat hoofdbrekens in het
Grondwettelijk Hof.

De verticale werking

Dat art. 24bis G.W. de diverse overheden op hun
respectieve bevoegdheidsniveau’s zou verbinden,
werd aanvaard door de grondwetgever toen die
zich bevoegd verklaarde om sociaal-economische
grondrechten in de Grondwet in te schrijven. De
aanvaarding van het bestaan van een sociaal-
economische unie in het land gaf de grondwetgever
vaste grond onder de voeten.

De horizontale werking

Hier gaat het om de vraag welke gevolgen sociale
grondrechten kunnen hebben voor de medeburgers
van de titularis van het recht. In hun initiéle
grondwetsvoorstel verklaarden de initiatiefnemers dat
zowel de medeburgers als de overheid instaan voor
de verwezenlijking van de sociale grondrechten. De
werkgroep van de senaat ging oorspronkelijk niet in
op dit standpunt. Zij wijzigde echter haar standpunt
naar aanleiding van een amendement ingediend
door senator Alex Arts (CVP). Hij stelde voor het art.
24bis G.W. aan te vullen met de zinsnede: “Rekening
houdend met de overeenkomstige plichten!” Hiermede
wordt niet alleen verwezen naar de eventuele
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verplichtingen van de titularis van het recht in het raam
van de toekenning ervan. Eveneens wordt verwezen
naar de verplichtingen die rusten op de medeburgers.
Het amendement-Arts stuitte op ernstige weerstand

in de werkgroep. Senator Paul Pataer vreesde dat het
beschouwd zou worden als de erkenning van een
“verplichting tot arbeid” naast een “recht op arbeid”-
wat niet het geval was. Het amendement-Arts werd
onder dit voorbehoud aanvaard.

De materiéle sociale
grondrechten

Inleiding

Er was weinig discussie over welke rechten er al dan
niet in art. 24bis G.W. moesten worden opgenomen.
De idee dat het uitsluitend moest gaan om de
grondrechten van werkenden, zoals in het Europees
Gemeenschapshandvest van 1989, werd vrij vlug
verlaten. Ook de sociale rechten van de burgers, gezien
los van de tewerkstelling, moesten aan bod komen.
Het zou echter vooral gaan om sociale rechten en
minder om economische rechten. Deze laatste zouden
dan in hoofdzaak slaan op werknemersparticipatie

in de onderneming en op deze discussie was het
parlement nog niet voorbereid. Zo werd de vraag

om de vrijheid van ondernemen en de beperking

van de fiscale lasten in art. 24bis op te nemen niet
weerhouden. Dit betekent uiteraard niet dat sommige
rechten opgenomen in art. 24bis alleen betrekking
hebben op sociale materies. Er zal moeten nagegaan
worden, recht per recht, welke er op economisch vlak
de draagwijdte van kan zijn. In dit verband denkt men
dan aan het recht van de werknemers op informatie,
op overleg en op collectief onderhandelen binnen het
economisch bestel.

Overzicht van de toegekende grondrechten

Het Europees Sociaal Handvest van de Raad van
Europa evenals de ingediende parlementaire
ontwerpen, waren voor de Belgische grondwetgever
een belangrijke inspiratiebron. De grondwetgever

kent echter in de eerste plaats een algemeen
overkoepelend recht toe, namelijk het recht voor

ieder om een menswaardig leven te leiden. Een aantal
groepen van rechten moeten de verwezenlijking van
het overkoepelend recht mogelijk maken. Een eerste
groep rechten is gericht op de arbeidsverhoudingen:
een voorwaardelijk recht op arbeid, de vrije

keuze van beroepsarbeid, het recht op billijke
arbeidsvoorwaarden, het recht op een billijke beloning,
het recht op informatie, het recht op overleg, het

recht op collectief onderhandelen. Een tweede groep
rechten geldt voor iedere individuele burger. Deze
rechten zijn het recht op sociale zekerheid, het recht op

bescherming van de gezondheid, het recht op sociale,
geneeskundige en juridische bijstand, het recht op een
behoorlijke huisvesting, het recht op de bescherming
van een gezond leefmilieu en het recht op culturele en
maatschappelijke ontplooiing. In de voorbereidende
werkzaamheden geeft de grondwetgever bij elk van
deze grondrechten een verklarend commentaar dat
een beter begrip moet mogelijk maken. Dit doen

ook de rechtsleer en de rechtsspraak, die aan de

hand van bijkomende theorieén vorm geven aan de
uitvoering van de grondrechten, zoals de theorieén
van de verticale en de horizontale werking en van het
standstill-beginsel.

In de opgesomde grondrechten komen sommige
rechten die men er zou verwacht hebben niet voor.
Het stakingsrecht wordt niet vermeld omdat de
vakbeweging verkoos deze materie aan het sociaal
overleg over te laten. In dit verband is het standpunt
van de grondwetgever belangrijk dat het recht op
arbeid geen beperking inhoudt van het stakingsrecht.
Ten slotte moet het problematische standpunt worden
vermeld dat de opsomming van de grondrechten in art
23 G.W. exemplatief is.

Besluit

Uit hetgeen vooraf gaat kan besloten worden dat art.
23 G.W. tegemoet komt aan de verwachtingen van

de grondwetgever, hoe divers deze verwachtingen
ook geweest mogen zijn. De uit de knelpunten
afgeleide juridische principes en gedragsregels
ondersteunen op een positieve wijze de toepassing
van art. 23 G.W., hoewel de toepassing ervan niet
steeds vanzelfsprekend is. Het is echter ook zo dat

het art. 23 G.W. bij de uitvoering zal moeten worden
verfijnd en verder uitgebouwd. Dit is trouwens

sinds 1994 de inzet geweest van de rechtspraak, de
rechtsleer en de acties van het politieke middenveld,
hoewel we deze uitspraak soms wel moeten temperen.
Het enthousiasme om de sociale vooruitgang

en de ontvoogding van de ganse bevolking te
verwezenlijken was de laatste decennia meestal slechts
matig aanwezig in de gezaghebbende middens. Ook
de invoeging van democratische economische rechten
in de Grondwet behoort vandaag, veel minder dan na
WO ll, tot de mogelijkheid.

Sommige van de rechtsregels die bij een
knelpuntenregeling worden toegepast, dienen nog
verder te worden uitgewerkt willen zij effectief zijn.
We denken hierbij bijvoorbeeld aan het standstill-
beginsel, de verticale en de horizontale werking van
de grondrechten of meer inhoudelijk aan het recht
op arbeid en de betekenis ervan voor de beperking
in de tijd van werkloosheidsuitkeringen. We denken
eveneens aan de relatie tussen het recht op arbeid
en het stakingsrecht en aan de beperkingen van het
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stakingsrecht, die sommigen er in willen zoeken. Een
kritische analyse van de wetgeving en van de feitelijke
toestand leert ons dat, indien we als maatschappij de
doelstelling ‘ieder heeft het recht een menswaardig
leven te leiden’willen verwezenlijken, het art.23 G.W.
een waardevolle maar onvoldoende etappe is. Het art.
23 G.W. wordt niet toegepast zoals het hoort en het

is niet ambitieus genoeg. Op de vraag of het artikel

nu reeds voor wijziging vatbaar is antwoorden we
met overtuiging negatief, en dit om twee redenen.
Enerzijds vinden we dat de rechtsleer, de rechtspraak,
de rechtspraktijk en de sociale actie van het
middenveld resoluter hun opdracht moeten vervullen
en de toepassing van art. 23 G.W. beter moeten
ondersteunen. Anderzijds stellen we vandaag vast dat
een politieke context, gedragen door een perspectief
van sociale vooruitgang en van ontvoogding van

de ganse bevolking, niet overtuigend aanwezig

is, hetgeen een ongunstig voorteken is voor een

inhoudelijk vooruitstrevende wijziging van art. 23 G.W.

Ten slotte is er nog de overweging dat, bij het bepalen
van welke de sociale en economische grondrechten
kunnen zijn, het belangrijk is te weten met welke
actoren er rekening moet worden gehouden en welk
hun onderlinge relatie is. Binnen deze context denken
we aan de maatschappelijke behoeften (individuele en
collectieve), aan de materiéle mogelijkheden waarover
een maatschappij beschikt, aan de arbeid die nodig is
om de doelstellingen te realiseren en aan de financiéle
middelen die ingezet zullen moeten worden. Vandaag
wordt totale prioriteit gegeven aan het beschikbare
kapitaal als motor van het economisch en sociaal
bestel. De vraag is of deze prioriteit gehandhaafd kan
blijven en of er niet gewerkt moet worden aan een
herschikking van de onderlinge relaties tussen deze
actoren.

Belgische Grondwet 17/1/1994

Art. 22
voorwaarden door de wet bepaald.

Art. 23

leder heeft het recht een menswaardig leven te leiden.

uitoefening bepalen.

Die rechten omvatten inzonderheid :

informatie, overleg en collectief onderhandelen;

bijstand;

3° het recht op een behoorlijke huisvesting;

4° het recht op de bescherming van een gezond leefmilieu;
5° het recht op culturele en maatschappelijke ontplooiing;

6° het recht op gezinsbijslagen;

leder heeft recht op eerbiediging van zijn privé-leven en zijn gezinsleven, behoudens in de gevallen en onder de

De wet, het decreet of de in artikel 134 bedoelde regel waarborgen de bescherming van dat recht.

Daartoe waarborgen de wet, het decreet of de in artikel 134 bedoelde regel, rekening houdend met de
overeenkomstige plichten, de economische, sociale en culturele rechten, waarvan ze de voorwaarden voor de

1° het recht op arbeid en op de vrije keuze van beroepsarbeid in het raam van een algemeen
werkgelegenheidsbeleid dat onder meer gericht is op het waarborgen van een zo hoog en stabiel mogelijk
werkgelegenheidspeil, het recht op billijke arbeidsvoorwaarden en een billijke beloning, alsmede het recht op

2° het recht op sociale zekerheid, bescherming van de gezondheid en sociale, geneeskundige en juridische
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