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l. Een collectieve reflectie over de
Belgische Grondwet

Grondwetspecialisten en politicologen hebben in het ver-
leden al vaak bedenkingen geuit bij het haastwerk dat een
verklaring tot herziening van de Grondwet in de praktijk
vaak is. De politieke verantwoordelijken die ze opstellen
concentreren hun aandacht meestal vooral op de verkie-
zingscampagne en alle dynamieken die daarmee gepaard
gaan. Vaak worden de keuzes die gemaakt werden bij
vorige herzieningsverklaringen eenvoudigweg overgeno-
men. Nochtans is de herzieningsverklaring politiek en juri-
disch een belangrijk proces. Het gevolg van het ontbreken
van een ernstige reflectie is immers dat het gedurende
de volgende vijf jaar onmogelijk wordt om te pogen de
Grondwet de moderniseren.

Het debat over de herziening van de Grondwet wordt bo-
vendien meestal beheerst door dossiers die verband hou-
den met de staatshervorming en de evolutie van het fede-
rale systeem. Daardoor blijft er weinig aandacht over voor
andere problemen waaruit blijkt dat de Grondwet voorbij-
gestreefd, onvolledig of problematisch is. Een grondwet
bevat immers niet alleen de regels die de structuur van
de Staat vastleggen. Ze organiseert ook het politieke stel-
sel, bekrachtigt de grondrechten van individuen en groe-
pen, biedt een kader voor de machtsuitoefening door de
overheid en bepaalt de bronnen van de rechtsorde, met
inbegrip van de verhouding van de Grondwet tot het inter-
nationaal en Europees recht.

Tot nu toe is de Grondwet, naast de herzieningen die
voortvloeiden uit de staatshervormingen, hoofdzakelijk
het voorwerp geweest van punctuele hervormingen. Een
globale denkoefening over het geheel is er nog niet ge-
weest. Nochtans zijn er voldoende uitdagingen: het op-
duiken van democratische ‘vermoeidheid’, de evolutie van
politieke praktijken, de ontwikkeling van het Europese en
internationale recht, grondrechten die onder druk komen
te staan, problemen van efficiéntie en transparantie als
gevolg van de institutionele complexiteit,... Uiteraard kan
een grondwetsherziening voor al deze uitdagingen geen
ultiem antwoord bieden, maar ze kan wel bijdragen aan
het aanpakken ervan en aan het wegnemen van een aan-
tal obstakels. Een herziening zou dan ook voldoende op
voorhand, en met meer ambitie en systematiek, voorbe-
reid moeten worden. Daarom zou het ook zinvol zijn dat
academici en de samenleving in haar geheel betrokken
worden bij dit proces.

Op basis van die vaststelling besloten de auteurs van deze
bijdrage op 15 november 2018 om de gemeenschap van
juristen en politicologen van de Belgische (Vlaamse en
Franstalige) universiteiten uit te nodigen om deel te ne-
men aan een denkoefening over de lacunes en gebreken
van de Grondwet en om concrete voorstellen tot verbete-
ring te doen. De bedoeling was om hierover vervolgens in
dialoog te gaan met vertegenwoordigers uit de politicke
wereld. Het was dus niet de bedoeling om de inhoud van
toekomstige grondwetsbepalingen in hun plaats vast te
leggen, maar wel om een aanzet te geven voor een glo-
bale denkoefening over de toekomst van de Grondwet.
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Meer dan 60 personen hebben onze oproep beantwoord.
Op basis van hun voorstellen®, beperkt tot 300 woorden,
hebben de organisatoren twee voorbereidende semina-
ries georganiseerd. Die vonden plaats op 11 en 25 januari
2019 in het Paleis der Academién. De auteurs en andere
geinteresseerde academici uit beide grote taalgemeen-
schappen kwamen er samen om te discussiéren over ver-
beteringen aan de Belgische Grondwet en meer bepaald
over de wijziging, of het behoud, van een aantal grond-
wetsbepalingen. Elke deelnemer gebruikte zijn moeder-
taal. De organisatoren modereerden de debatten.

De organisatoren hebben een syntheserapport opge-
maakt van de besprekingen in het Nederlands en het
Frans. Dit rapport werd gepresenteerd op 15 februari
2019 tijdens een publiek colloquium. Daar werden ook
vertegenwoordigers van de politieke partijen uitgenodigd
om het debat over de concrete voorstellen aan te gaan.
De democratische legitimiteit om keuzes te maken over
de herziening van de Grondwet ligt immers bij de volks-
vertegenwoordigers. Op basis van de bestaande aca-
demische kennis en de vruchtbare debatten tijdens de
twee seminaries konden ze daarvoor alvast beschikken
over een reeks specifieke suggesties. De timing was vrij
evident: tijdens de winter van 2018-2019 liep de legisla-
tuur stilaan ten einde. Te verwachten was ook dat in de
loop van de volgende maanden een verklaring tot herzie-
ning zou worden uitgewerkt die de basis zou zijn van de
mogelijkheden tot wijziging van de Grondwet tijdens de
volgende legislatuur. De ambitie was om rond dit proces
een interuniversitaire dynamiek te creéren en er zo een
bescheiden bijdrage aan te leveren.

De uitzonderlijke politicke context bij het einde van die le-
gislatuur was echter minder verwacht. Het initiatief voor
de seminaries was al genomen toen een politieke crisis
uitbarstte die achtereenvolgens leidde tot een minder-
heidsregering en een regering in lopende zaken. Op het
ogenblik dat het verslag van de besprekingen werd opge-

steld, was het niet eens zeker dat er een verklaring tot her-
ziening van de Grondwet aangenomen zou worden. Dat
was uiteindelijk wel het geval, al bleef ze beperkt vanwege
de onterechte vereenzelviging van een verklaring tot her-
ziening van de Grondwet met het openen van een nieuw
debat over de staatshervorming. Sommige partijen wilden
dat zeer duidelijk uitsluiten. Een verklaring tot herziening
zet echter niet noodzakelijk de deur open voor een nieuwe
staatshervorming. De Grondwet bevat, zoals gezegd, veel
bepalingen die niets te maken hebben met “institutione-
le” vraagstukken en die de deelnemers aan de collectieve
denkoefening toch op de tekentafel wilden leggen.

In de volgende bijdrage in dit themanummer worden de
resultaten van de besprekingen voorgesteld. Die zijn uit-
gemond in talrijke analyses en concrete voorstellen tot
herziening van de Grondwet’. Het ligt voor de hand dat
de denkoefening niet exhaustief was en dat ook moeilijk
kon zijn: ze was gebaseerd op de voorstellen die de orga-
nisatoren, na een brede academische oproep, ontvingen.
Ongetwijfeld ontbreken interessante pistes, die mogelijk
zelfs contrasteren met wat er wel in aan bod komt. Het
verslag heeft dus niet als ambitie om alle mogelijke of be-
staande standpunten en stemmen te synthetiseren, wel
die welke iemand tijdens de seminaries wenste te belich-
ten of verdedigen. Het hoeft verder geen betoog dat ver-
slag uitbrengen over een denkoefening niet noodzakelijk
betekent dat we de conclusies van die gesprekken — als
ze er al waren — als auteurs van deze bijdrage persoonlijk
onderschrijven.

Il. De herzieningsverklaring van de
Grondwet van 2019

Kort na het begin van de voorbereidingen voor de den-
koefening, was Belgié zoals gezegd in een politieke crisis
beland. Als gevolg daarvan kwam op federaal niveau een
minderheidsregering aan het stuur die bestuurde in lo-
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De hierna volgende tekst herneemt, behoudens vormelijke aanpassingen, de inhoud van het rapport zoals dat op 15 februari 2019 werd

bekendgemaakt.
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pende zaken.® Het gevolg daarvan was dat de besluitvor-
ming over de herzieningsverklaring van de Grondwet op
een ongebruikelijke manier is verlopen. Het resultaat van
onze collectieve denkoefening heeft op die manier een
onverhoopte echo gekregen in het werk van de federale
Kamers. De federale regering heeft wat haar betreft niet-
temin slechts een korte lijst met voor herziening vatbare
bepalingen vastgesteld, wat betekent dat een ambitieuze
hervorming van de Grondwet uitgesloten is in de loop van
de legislatuur die in 2019 van start ging.

In normale omstandigheden — waarbij er een federale
meerderheidsregering is — wordt over de lijst met artikels
van de Grondwet die voor herziening vatbaar zullen wor-
den verklaard vooral onderhandeld binnen de regering. De
regering legt een ontwerpverklaring neer in de Kamers,
die haar vervolgens op hun beurt aannemen. In 2019 nam
de regering echter geen enkel initiatief. Bij gebrek aan een
kader bevonden de volksvertegenwoordigers en senato-
ren zich in een ongewone situatie, die hen heeft toegela-
ten om zich voor elk artikel van de Grondwet te buigen
over de opportuniteit om het voor herziening vatbaar te
verklaren. Het resultaat was de aanneming van bijzonder
ambitieuze lijsten van te herziene bepalingen, eerst door
de Kamer en nadien door de Senaat.

In de verklaring die de Kamer van volksvertegenwoordi-
gers aannam op 5 april 2019 vinden we niet minder dan
een zestigtal punten®. Verschillende vernieuwingen kun-
nen worden aangestipt’®. De verklaring heeft veel aan-
dacht voor de grondrechten. Dat blijkt uit de aandacht
voor transversale clausules, voorgrondrechten die op-
genomen zijn in internationale instrumenten en voor het
uitdrukkelijker toegankelijk maken van die rechten voor
wie niet over de Belgische nationaliteit beschikt!'. Er staat
zelfs een “heilige koe” van Titel Il in de lijst, namelijk arti-
kel 24, dat de onderwijsrechten bevat en de grote lijnen
van het Schoolpact van 1958 herneemt.

Ook op het vlak van democratische vernieuwing is de lijst
genereus. Ze bevat voorstellen over de gewestelijke volks-
raadpleging, de controle van de geloofsbrieven, het bur-
gerinitiatief, de leeftijd voor het kiesrecht en de controle op
militaire operaties. Een hervorming van de Senaat wordt

eveneens vooropgesteld. Onder de talrijke andere opval-
lende onderdelen vinden we artikel 142, dat betrekking
heeft op de bevoegdheden van het Grondwettelijk Hof,
en artikel 135bis, de enige bepaling die betrekking heeft
op de bevoegdheidsverdeling (met als doel het Brusselse
Hoofdstedeliike Gewest de bevoegdheid toe te kennen
voor de zogenaamde bi-educatieve aangelegenheden).

Ook in de verklaring aangenomen door de Senaat op 26
april 2019 springt de aandacht voor Titel Il van de Grond-
wet in het oog. Ze stelt ook een evolutie naar meer par-
ticipatieve democratie in het vooruitzicht. Anders dan de
verklaring van de Kamer sluit ze daarentegen de deur voor
de herziening van de bepalingen over het onderwijs (arti-
kel 24, § 1 en § 3), de persvrijheid (artikel 25), de vermin-
dering of de kwijtschelding van straffen en het koninklijk
genaderecht (artikelen 110 en 111 van de Grondwet), de
adeldom (artikel 113), de organisatie van de rechtbanken
(artikel 157), de bestuurlijke rechtscolleges (artikel 161) en
de buitenlandse betrekkingen (artikel 167). Opvallend is
ook dat de Senaat artikel 8, derde en vierde lid in zijn ver-
klaring heeft opgenomen, terwijl die bepalingen nochtans
niet waren opgenomen in die van de Kamer. Dat kan ver-
rassen, aangezien de senatoren zich er allicht bewust van
waren dat elke toevoeging in vergelijking met de verklaring
aangenomen door de Kamer geen enkel juridisch effect
zou hebben.

De politieke crisis die de federale regering teisterde, heeft
er dus toe geleid dat de Kamers, buiten elk regeringsini-
tiatief om, lange lijsten van voor herziening vatbare arti-
kelen hebben aangenomen. Enkele weken later boorde
de regering de hoop van wie die rekende op een grote
grondwettelijke hervorming tijdens de legislatuur 2019-
2024 niettemin de grond in. De Koning, optredend met
ministeriéle medeondertekening, moest immers zelf nog
om een lijst van voor herziening vatbare artikelen aanne-
men. Zijn tussenkomst, als laatste van de drie takken van
de wetgevende macht, was overeenkomstig artikel 195
van de Grondwet noodzakelijk en beslissend.

De lijst die de Koning op 20 mei 2019 aannam, nauwelijks
zes dagen dus voor de algemene verkiezingen, bleek im-
mers veel beperkter dan die van de Kamer en de Senaat.

8 Zie M. EL Bernoumy, “Chronique de crise: la chute du Gouvernement Michel”, /72019, 273-280; T. Moonen, “Naar een herijking van
de lopende zaken” in T. Moonen, E. De Smet en T. Ruys (eds.), Het Migratiepact: kronick van een crisis, Brugge, Die Keure, 2020, 119-138.
Zie de officiéle bekendmaking van de drie verklaringen in het Belgisch Staatsblad van 23 mei 2019.

10 Het geheel van bepalingen dat in 2014 voor herziening vatbaar was verklaard was onderdeel van de verklaring aangenomen in de Kamer,
met uitzondering van de invoeging in Titel IIT van een nieuw artikel betreffende de dienstgewijze decentralisatie en van de bepalingen die
aanleiding hadden gegeven tot een herziening tijdens de legislatuur 2014-2019, namelijk de artikelen 12 en 149 van de Grondwet.

11 Vreemd genoeg maakte artikel 191 geen deel uit van de lijst.
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Slechts elf bepalingen, die ook opgenomen waren in de
verklaring van 2014, werden opgenomen in de lijst onder-
tekend door de Koning en zijn ministers. Het beperkte ka-
rakter van deze verklaring werd verantwoord door de pe-
riode van lopende zaken, waarbij de regering ervan uitging
dat de verklaring zich moest beperken tot de artikels die
tijdens de voorgaande legislatuur voor herziening vatbaar
waren (met uitsluiting van de artikels die tijdens die legisla-
tuur herzien werden). De regering ging er ook vanuit dat ze
de lijst wél verder kon beperken. Over die interpretatie van
de lopende zaken bestaat nochtans controverse.'?

Politiek viel de terughoudendheid van de regering te ver-
klaren door de onenigheid tussen de partijen die er deel
van uitmaakten. De Mouvement réformateur (MR), partij
waartoe eerste minister Charles Michel niet alleen behoor-
de maar waarvan hij ook het voorzitterschap waarnam
tijdens de periode van lopende zaken, wilde een zeer
beperkte lijst met voor herziening vatbare artikelen. Daar-
mee beoogde de indruk te vermijden dat de partij de deur
openzette voor een grote institutionele hervorming tijdens
de volgende legislatuur. Die hervorming werd in het bij-
zonder gevraagd door de Nieuw-Vlaamse Alliantie (N-VA),
een van de partijen die oorspronkelijk deel uitmaakten van
de regering maar later haar val had veroorzaakt.

Ook na het vertrek van de ministers en staatssecretaris-
sen van de N-VA zochten de andere coalitiepartiien nog
naar haar steun, in het bijzonder voor de begroting van
2019. In ruil voor zijn stemmen had de N-VA geéist dat
artikel 195 van de Grondwet voor herziening vatbaar zou
worden verklaard. Dat zou, aldus de N-VA, in overeen-
stemming zijn geweest met een geheim akkoord gesmeed
parallel met het regeerakkoord van 2014. De eerste minis-
ter ontkende het bestaan van die “atomaschriftjes”. Door
de communautaire kwestie politiek te verbinden met de
herzieningsverklaring, bestond gedurende verschillende
weken de indruk dat er helemaal geen herzieningsverkla-
ring zou zijn en op die manier het institutioneel status quo
te behouden.

Het verband tussen beide was om twee redenen niette-
min eerder symbolisch. Om te beginnen hadden verschil-
lende van de artikelen die niét door de regering werden

overgenomen geen betrekking op het functioneren van
het federale systeem'. Bovendien is het mogelijk een be-
langrijke institutionele hervorming door te voeren zonder
de Grondwet te herzien, vermits de bevoegdheidsver-
deling tussen de verschillende federale entiteiten en het
daaraan gekoppelde financieringsstelsel in belangrijke
mate opgenomen zijn in bijzondere wetten. Een van de
zes Staatshervormingen is zelfs uitgevoerd zonder enige
grondwetsherziening™. Om de strekking van niet voor
herziening vatbare artikelen te wijzigen, werden in andere
gevallen oplossingen gevonden die vaak weliswaar crea-
tief waren, maar duidelijk op gespannen voet stonden met
artikel 195 van de Grondwet™.

Om het verschil tussen de lijsten aangenomen door de
drie organen van de (grond)wetgevende macht goed in te
schatten, geeft de tabel als bijlage de inhoud van de drie
herzieningsverklaringen van de Grondwet visueel weer. De
laatste kolom geeft de bepalingen aan die in 2014 voor
herziening vatbaar waren.

Ook al waren er talrijke suggesties voor de herziening van
de Grondwet, zoals ook de enthousiaste reacties op de
oproep voor de denkoefening aantoonden, toch was het
antwoord van de preconstituante dus om de deur te slui-
ten voor elke constitutionele hervorming met enige om-
vang. Terwijl het uitgangspunt van de denkoefening was
om gebruik te maken van een relatieve communautaire
rust om vooral een update van andere aspecten van de
Grondwet voor te stellen (zonder de institutionele thema’s
daarom helemaal te ontwijken), werd het initiatief uiteinde-
lijk toch ingehaald door de communautaire kwestie.

De resultaten van de verkiezingen van 26 mei 2019 geven
daar bovendien een nieuwe dynamiek aan. Met 25 op 150
zetels in de Kamer blijft de N-VA de eerste Vlaamse par-
tij, maar verliest ze wel 8 zetels. Gecombineerd met het
verlies van de liberale partijen (die samen eveneens acht
zetels verliezen) en van de CD&V (zes zetels verlies) maakt
dit de verderzetting van een centrumrechtse regering
onmogelijk. Dat was de voorwaarde voor N-VA om haar
institutionele eisen op de achtergrond te houden. Aange-
zien de N-VA zo goed als verplicht is om een coalitie te

12 Zie de bijdrage van M. EL BerHouMI en C. ROMAINVILLE in dit nummer; T. MOONEN, “Naar een herijking van de lopende zaken” in T.
MooneN, E. DE SMET en T. Ruys (eds.), Het Migratiepact: kronick van een crisis, Brugge, Die Keure, 2020, (119) 130-136.

13 Zie de bijdrage van M. EL BerHOUMI en C. ROMAINVILLE in dit nummer.

14 Zie D. SINARDET, “Federal reform and party politics: the case of the fifth Belgian state reform” in A. BENz en . KNUPLING (eds.), Changing
federal constitutions: lessons from international comparison, Farmington Hills, Barbara Budrich Publishers, 2012, 135-162; kort T. MOONEN
en J. RieMsLAGH, “Grondwet gaat bijna helemaal op slot”, De Juristenkrant 2019, nr. 390, 16.

15 Zie]. VELAERS, De Grondwet. Een artikelsgewijze commentaar. Deel I: Het federale Belgié, het grondgebied, de grondrechten, Brugge, Die Keure,

2019.
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vormen met de PS als ze federaal opnieuw wil meebestu-
ren, heeft ze haar eisen voor een verdere staatshervor-
ming opnieuw op tafel gelegd. Ook de hernieuwde con-
currentie van het separatistische Vlaams Belang, dat van
3 naar 18 zetels steeg en zo de tweede grootste Vlaamse
partij werd, kan ertoe bijdragen dat N-VA terugkeert naar
haar communautaire corebusiness. Geen van beide par-
tijen heeft het thema van de staatshervorming tijdens de
verkiezingscampagne echter sterk naar voor geschoven.

Ook na de zesde staatshervorming heeft het Belgische
federalisme kennelijk nog geen stabiel punt bereikt."®De
communautaire vraagstukken mogen het debat over de
Grondwet echter niet monopoliseren. De denkoefening
waarover in dit nummer verslag wordt uitgebracht, was
een poging om het debat te verbreden. De sterk beperkte
herzieningsverklaring belemmert een dergelijke verbre-
ding echter. Bovendien brengt het resultaat van de ver-
kiezingen van 26 mei 2019 de institutionele kwestie terug
meer op de voorgrond. Toch is nadenken over de Belgi-
sche staatsstructuur niet onverzoenbaar met een reflec-
tie over de andere dimensies van de Grondwet die een
update verdienen. Zo bevatte de zesde staatshervorming

ook een luik over politieke vernieuwing'. Als de komende
jaren onderhandelingen over een zevende staatshervor-
ming zouden plaatsvinden, kan dat dus ook een oppor-
tuniteit bieden om een aantal van de suggesties die in dit
nummer worden besproken, te onderzoeken.

In de rest van het nummer werken een aantal deelnemers
van de denkoefening hun voorstellen tot herziening van de
Grondwet verder uit. De selectie is enerzijds gebaseerd
op de bereidheid van de deelnemers om hun gedachten
uitgebreider op papier te zetten, anderzijds op het zoeken
naar een evenwicht tussen de diverse themata die tijdens
de seminaries aan bod gekomen zijn. Het is dus niet zo
dat dit de enige of de belangrijkste voorstellen zouden
zijn, zoals uit het verslag ook blijkt. De bijdragen zijn be-
wust relatief kort: de ambitie van dit nummer is om het de-
bat over die ideeén verder te zetten, eerder dan om het in
omvattende academische analyses te willen beslechten.
Het zal dan ook niet verbazen dat de bijdragen — de ene
al wat meer dan de andere, en alle wellicht meer dan ge-
bruikelijk — naast de uiteenzetting van een constitutionele
problematiek ook een opiniérend luik bevatten.

16 Zie P. POPELIER et D. SINARDET, « Stabiliteit en instabiliteit in de Belgische federale staatsstructuur », 2. POPELIER, D. SINARDET, ]. VELAERS
en B. CANTILLON (eds.), Belgié, Quo Vadis? Waarheen na de zesde staarshervorming?, Antwerpen, Intersentia, 2012, p. 1 tot 29.

17 Zie ]. VELAERS, « Institutionele vernieuwingen: verkiezingen, versterking van het Parlement, politicke deontologie, partijfinanciering en
Grondwettelijk Hof en de dotaties aan leden van de koninklijke familie », J. VELAERS, J. VANPRAET, Y. PEETERS en W. VANDENBRUWAENE
(eds.), De zesde staatshervorming: instellingen, bevoegdheden en middelen, Antwerpen, Intersentia, 2014, p. 91 tot 150; K. MUYLLE, « Het
statuut van de parlementsleden na de zesde staatshervorming », A. Alen e.a. (eds.), Het federale Belgi¢ na de zesde staatshervorming, Brugge,
die Keure, 2014, p. 143 tot 162 ; H. DumonT, M. EL BErHOUMI en 1. HACHEZ (eds.), La sixiéme réforme de [ Etat : Lart de ne pas choisir ou

Lart du compromis ?, Brussel, Larcier, 2015, p. 55 e.v.
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Bijlage 1

Nummer van het te herzien artikel of nieuw in te Verklaring van de Verklaring van de Verklaring van de Verklaring van 2014
voegen bepaling'® Kamer Senaat Koning

7 X X X X

Opschrift van Titel Il X X

Nieuwe bepalingen die de bescherming moeten verze- X

keren van de rechten en vrijheden gewaarborgd door
het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten
van de mens

Nieuw artikel om het recht op veiligheid te waar- | X X X X
borgen

Nieuw artikel teneinde personen met een handi- X X X X
cap het genot van de rechten en de vrijheden te

waarborgen

Nieuw artikel dat de toegang tot en het waarborgen X X

van de in de Grondwet verankerde rechten verruimt tot
alle personen die onder de rechtsmacht van de Belgis-
che Staat vallen

Nieuwe artikelen waarin de rechten worden opge- X X
nomen die reeds zijn erkend in de voor Belgié bindende
Europese en internationale verdragen

Nieuw artikel dat het recht op leven, alsook het verbod | X X
op foltering en slavernij waarborgt

Nieuw artikel dat het recht op een billijk proces onver- | X X
kort waarborgt

Nieuw artikel dat de vrijheid van verkeer waarborgt X X
Nieuw artikel betreffende de interpretatie die aan de X X

bij titel Il erkende rechten moet worden gegeven in
overeenstemming met de door Belgié geratificeerde
internationale en Europese verdragen ter bescherming
van de grondrechten

Nieuw artikel waarin wordt verankerd dat de interpre- X X
tatie van de Grondwet niet mag beogen de rechten en
de vrijheden te vernietigen

Nieuw artikel betreffende de vrijwaring van de bij titel Il | X X
erkende rechten

Nieuw artikel betreffende de voorwaarden waaraan de | X X
beperkingen moeten voldoen welke aan de bij titel Il
erkende rechten worden gesteld, voor zover de bepal-
ingen van deze titel er niet anders over beschikken

8, derde en vierde lid, om aan de niet-Belgische burg- X
ers stemrecht voor de regionale verkiezingen en de
Europese verkiezingen toe te kennen

10 X

10, tweede lid, tweede zinsdeel, om de verwijzing naar | * X X
de Belgen weg te laten en om de niet-Belgen in staat
te stellen toegang te krijgen tot betrekkingen in over-

heidsdienst

1 X X
11bis X

11bis, tweede lid, om een minimale vertegenwoordig- | * X

ing van 40 % van eenzelfde geslacht te garanderen
binnen de Ministerraad en de gemeenschaps- en
gewestregeringen

18 Het teken * in de kolom met betrekking tot de herzieningsverklaring van de Kamer van volksvertegenwoordigers wordt gebruike wanneer
de Kamer de precieze betrokken bepaling niet uitdrukkelijk heeft aangehaald (bijvoorbeeld een paragraaf of een lid in het bijzonder),
maar die bepaling deel uitmaakt van wat de Kamer heeft voorgesteld te herzien nu ze is inbegrepen in een ruimere bepaling, namelijk een
artikel van de Grondwet in zijn geheel. De bepalingen die in de drie verklaringen werden opgenomen en dus voor herziening vatbaar zijn,
worden in het vet benadruk.

CDPK 2019 - 217



Welke hervormingen voor de Belgische Grondwet? Verslag van een collectieve reflectie

12 X

*

12, derde lid

19

20

X [ X [ X
X [ X [ X

21

*
*

21, eerste lid

21, om een lid toe te voegen teneinde de bescherm- X X
ing van de bedienaren der erediensten uit te breiden
tot de afgevaardigden van de door de wet erkende
organisaties die morele diensten verlenen op basis van
een niet-confessionele levensbeschouwing, bedoeld in
artikel 181, § 2, van de Grondwet

22 X X X

23 X

23, derde lid, om een bepaling toe te voegen betr- | X X X
effende het recht van de burger op een universele
dienstverlening inzake post, communicatie en
mobiliteit

24,81

24,83

25

X | X | X [X

25, om een lid toe te voegen teneinde de waarborgen
van de drukpers uit te breiden tot de andere infor-
matiemiddelen

28

X
x
x

29 X X X

Nieuw artikel betreffende de dienstgewijze decentral-
isatie

39bis

41

X [ X | X
>

43

43, § 2, tweede lid

*
>

48

56

57

60

61

X [ X [X | X

63,51tot§3

XX [X [ X [X [X[X

67

67, 8§ 1, inleidende zin, § 1,6°en 7°,en § 4

*
>

68 X

68, § 2 * X

70 X

70, tweede lid * X

71 X

71, viffde lid

*
>

73

75

X | X [ X
x

99

99, eerste lid, om de pariteit tussen vrouwen en man- | * X
nen in de Ministerraad op te leggen en om het aantal
ministers te kunnen verminderen

104 X X

110 X

111
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113 X

132 X X

135bis X X

142 X X

146 X X X
148 X

148, tweede lid * X X X
149 X
150 X X X X
1561 X

151, § 2, tweede lid, tweede zin, teneinde de doel- * X X
treffendheid van de organisatie van het gerecht te

optimaliseren

151, § 3, om de bevoegdheden van de Hoge Raad * X X
voor de Justitie te hervormen

151, § 3, om een algemene bevoegdheidsdiscussie * X

over de Hoge Raad voor de Justitie te kunnen voeren,

onder meer naar aanleiding van een nieuw beheers-

model voor Justitie

151,§6 * X X
152, tweede en derde lid X X
157, om in het kader van de hervorming van het tuch- | X X
trecht de oprichting van een tuchtrechtbank mogelijk

te maken en de samenstelling en organisatie ervan via

wet te regelen

161, teneinde de doeltreffendheid van de organisatie X X
van het gerecht te optimaliseren

Nieuw artikel betreffende internationale rechtscolleges X
167 X

167, § 1, tweede lid * X

CDPK 2019 - 219



Verslag van de denkoefening

l. De grondrechten

Tot nu toe heeft de grondwetgever Titel Il slechts op
beperkte punten gewijzigd. De aanpak wordt vaak om-
schreven als “pointillistisch”. Dat blijkt uit het feit dat de
gespecialiseerde rechtsleer aan beide zijden van de taal-
grens al verschillende decennia benadrukt dat Titel Il van
de Grondwet niet meer voldoet.

Om Titel Il van de Grondwet bij de tijd te brengen werden
reeds verscheidene voorstellen uitgewerkt, waaronder in
het bijzonder voor transversale bepalingen die “sleutel
op de deur” in de Grondwet ingevoegd konden worden.
Ondanks de hoge mate van consensus en het positieve
onthaal waarop die voorstellen bij de volksvertegenwoor-
digers konden rekenen, bleven ze op de achtergrond en
werd er geen gevolg aan gegeven.

1. De catalogus van de grondrechten is onvolledig,
onnauwkeurig en verouderd

Meerdere voorstellen brengen een eenvoudig constitutio-
neel beginsel in herinnering: de geschreven tekst van de
Grondwet moet niet alleen de belangrijkste elementen van
de organisatie van de Staat bevatten, maar ook de grond-
rechten van het individu. De grondwetgever van 1830 had
dat goed begrepen door in Titel Il een geheel van rechten
en vrijheden op te nemen in een catalogus die, voor die
tijd, als vernieuwend werd beschouwd.

Voor de leden van het panel heeft een grondrechtenca-
talogus niet alleen een normatieve functie (namelijk de
meest grondrechten van de burgers buiten het bereik van
wisselende meerderheden plaatsen). Het gaat er daaren-
boven om een pedagogische rol te vervullen door de bur-
ger toe te laten bij het lezen van de Grondwet het geheel
van zijn rechten te kennen, en een symbolische, door die
rechten en vrijheden aan te duiden die in een bepaalde
grondwettelijke orde als essentieel worden beschouwd.

De Belgische Grondwet bevat, voor alle duidelijkheid, al
een aantal rechten en vrijneden. De deelnemers aan het
panel vonden elkaar niettemin duidelijk in de vaststelling
dat de catalogus enerzijds onvolledig is. De Grondwet be-
schermt het recht op leven niet. Het verbod op foltering
en slavernij komt niet aan bod. Zelfs het heel klassieke
habeas corpus is er niet in opgenomen. De Grondwet
garandeert het recht op een eerlijk proces niet volledig.
Zij omvat bijvoorbeeld ook niet het vrij verkeer. Anderzijds

CDPK 2019 - 220

is het opschrift van Titel Il “De Belgen en hun rechten”,
terwijl de daarin gegarandeerde rechten niet alleen de
Belgen beschermen. Titel Il zegt ook bijna niets over de
rechten die in het bijzonder worden toegekend aan be-
paalde groepen van mensen voor wie de algemeen gel-
dende bescherming niet voldoende is, zoals bijvoorbeeld
de rechten van mensen met een beperking.

De verschillende voorstellen waren ook op een andere
gezamenlijke vaststelling gesteund: de grondrechtencata-
logus is onduidelijk over de draagwijdte van de gewaar-
borgde rechten. De Grondwet legt niet uit of die rechten
beperkt kunnen worden en onder welke voorwaarden:
de tekst vermeldt niet systematisch het wettigheids- en
evenredigheidsbeginsel. De Grondwet definieert ook geen
beginselen voor de uitlegging van de grondrechten.

Uit de bespreking bleek bovendien dat de Grondwet voor-
bijgestreefd is in het licht van de evolutie van het Europees
en internationaal mensenrechtenrecht. In de tweede helft
van de 20ste eeuw werden talrijke Europese en internati-
onale mensenrechtenverdragen geratificeerd door Belgié,
waaronder een aantal die directe werking hebben in de
interne rechtsorde. Deze verdragen hebben de inhoud, de
draagwijdte en de uitwerking van de grondrechten aan-
zienlijk verrijkt. De Belgische Grondwet, in zijn oude jas
van 1831, is door die evolutie niet meer bij de tijd. In de
Grondwet wordt er niet naar verwezen en ze wordt er niet
in geintegreerd of omkaderd.

2. Voistaat het status quo?

De deelnemers aan het panel hebben benadrukt dat
de rechtspraak van de hoven en rechtbanken, van de
Raad van State en van het Grondwettelijk Hof gedeelte-
lijik verhelpt aan de tekortkomingen van Titel Il door zich
te beroepen op de hulpmiddelen van het internationaal
en Europees recht inzake grondrechten. Als die rechten
in de praktijk dus beschermd worden met dank aan een
gedurfde rechtspraak, waarom dan nog geven om een
herbronning van Titel II? De sprekers waren gelijkgestemd
over deze vraag.

Om te beginnen bestaan er incoherenties, zelfs discre-
panties tussen de tekst van de Grondwet en van de in-
ternationale verdragen die niet door de rechtspraak al-
leen opgelost kunnen worden. Een tussenkomst van de
grondwetgever is bijvoorbeeld noodzakelijk om het recht
op een eerlijk proces volledig te garanderen, of nog om de



incoherenties inzake het recht op gelijkheid en non-discri-
minatie te bedwingen.

De toepassing van methodes zoals de interpretatie van
grondwettelijke en internationale grondrechten als een
“onlosmakelijk geheel” leidt soms tot onlogische recht-
spraak. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer het Grond-
wettelijk Hof de standaard van de “beoordelingsmarge”
toepast, terwijl dat nochtans een interpretatiebeginsel
is eigen aan het Europees Hof voor de Rechten van de
Mens. Dat is een internationaal rechtscollege dat een be-
paalde bewegingsvrijheid moet ontzien voor de Lidstaten.

De omweg via de artikelen 10 en 11 van de Grondwet om
rechten die niet in Titel Il van de Grondwet opgenomen
zijn elders te “gaan zoeken” leidt tot gecompliceerde re-
deneringen die de besprekingen voor het Grondwettelijk
Hof en de gedachtegang van de rechters soms obscuur
maken.

Wat de rechten betreft die niet in de Belgische Grondwet
zijn opgenomen, rijst bovendien de vraag of het Grond-
wettelijk Hof zou mogen afwijken van de rechtspraak over
en de interpretatie van de internationale bepalingen die
het combineert met de artikelen 10 en 11. Die vraag rijst
in het bijzonder om verder te kunnen gaan in de bescher-
ming van die rechten in vergelijking met het internationale
rechtscollege dat belast is met de controle van deze be-
palingen.

Er bestaat ten slotte een fundamenteel verschil tussen de
Grondwet en de internationale en Europese teksten die in
Belgié bindende kracht hebben (en waarop de rechters
zich baseren om de rechten van de burgers te bescher-
men). De Grondwet kan slechts worden gewijzigd onder
strikte voorwaarden die worden uiteengezet in artikel 195.
Hij wordt zo buiten het bereik van een gewone democra-
tische meerderheid geplaatst. Met toepassing van arti-
kel 167 van de Grondwet beslist de Koning daarentegen
over de opzegging van internationale verdragen. In theorie
kan de federale regering met andere woorden in haar een-
tje beslissen om Belgié terug te trekken uit het Europees
Verdrag voor de Rechten van de Mens en andere interna-
tionale verdragen.

De deelnemers aan het panel concludeerden dat de
Grondwet niet al haar normatieve, symbolische en peda-
gogische functies inzake grondrechten vervult.

3. Hoe moet Titel Il herwerkt worden?

Er kwam dus een consensus naar boven om over te gaan
tot een volledige herwerking van Titel Il. Verschillende

hoofdlijnen voor een dergelijk grondig heronderzoek van
Titel Il van de Grondwet werden ontwikkeld.

In verschillende voorstellen werd om te beginnen geop-
perd om het opschrift van de titel zelf te wijzigen en om de
bescherming van de rechten uit te breiden naar iedereen
die zich binnen de rechtsmacht van de Belgische Staat
bevindt, en niet voor te behouden voor de Belgen. Dat
zou logischerwijs een weerslag moeten hebben op de
bewoordingen van artikel 191 van de Grondwet, dat de
uitbreiding van de bescherming van personen en van goe-
deren naar vreemdelingen omvat. Die bepaling is op zich
0ok voorbijgestreefd.

Wat de gewaarborgde rechten betreft, zou een volledi-
ge herwerking vervolgens een herformulering kunnen
betekenen van bepaalde rechten die nu op een ouder-
wetse manier worden gegarandeerd, zoals bijvoorbeeld
de vrijheid van meningsuiting (artikelen 19 en 25) of het
briefgeheim (artikel 29). Het zou ook kunnen gaan om het
herformuleren van rechten die gewaarborgd worden in
uiteenlopende en soms incoherente bepalingen. Op dat
punt hadden twee voorstellen betrekking op het recht op
gelijikheid en non-discriminatie, waarvan de inhoud ver-
spreid is over verschillende grondwetsbepalingen (arti-
kelen 10, 11, 11bis, 131, 172, 191) die bovendien niet
allemaal dezelfde draagwijdte hebben. Een van de voor-
stellen was gericht op het herformuleren van de vereiste
van gelijkheid en non-discriminatie en op het verzekeren
van de coherentie van de grondwettelijke vereisten in dat
verband. Het zou vooreerst gaan om het basisbeginsel
vast te leggen: de gelijkheid voor de wet. Vervolgens zou
het verbod van discriminatie ontwikkeld kunnen worden
op basis van een lijst van criteria die de grondwetgever als
bijzonder verdacht aanmerkt. De toelaatbaarheid van po-
sitieve actie zou uitgebreid kunnen worden tot alle vormen
van discriminatie. Een ander voorstel drong aan op de
noodzaak om stappen te zetten inzake gendergelijkheid.
Met een wijziging van artikel 11bis zou een aanwezig-
heidsquotum van 1/3 vrouwen kunnen worden ingevoerd
voor instellingen zoals de Ministerraad en de Regeringen
van de deelgebieden.

Uit het geheel van de voorstellen bleek de noodzaak om
de rechten in de Grondwet op te nemen die al erkend
worden in de Europese en internationale verdragen die
bindende kracht hebben in Belgié, zoals het recht op le-
ven, het verbod van foltering en slavernij, het vrij verkeer,
habeas corpus, het recht op een eerlijk proces. Te den-
ken valt ook aan de rechten die bepaalde groepen van
personen in het bijzonder beschermen, zoals personen
met een beperking of personen die behoren tot minder-
heden. Inzake kinderrechten zou de Belgische Grondwet
het geheel van de rechten van het kind breder kunnen
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bekrachtigen, in het bijzonder het recht van een kind om
zijin mening te geven ongeacht zijn leeftijd.

Sommige deelnemers hebben voorgesteld om bij de de-
finiéring van individuele grondrechten verder te gaan dan
de voorbeelden die het Europees en internationaal recht
bieden. Zo zou een recht op persoonlijke autonomie inza-
ke de seksuele identiteit opgenomen kunnen worden om
de rechten van seksuele minderheden te beschermen,
een recht op energie en op water, of het recht op de offi-
ciéle bekendmaking van de beslissingen van de Belgische
rechtscolleges.

Wat de draagwijdte van de gewaarborgde rechten betreft,
hadden verscheidene voorstellen in consensus betrekking
op de invoeging van transversale clausules betreffende de
beperking van de rechten, de afwijking ervan (schorsing
van bepaalde rechten in tijden van noodtoestand) en het
beginsel van standstill (verbod om bij de realisatie van
positieve verplichtingen afgeleid uit grondrechten de be-
staande bescherming af te bouwen, maar waarvan de
draagwijdte buiten artikel 23 niet duidelijk is). Een clausule
over de interpretatie van de rechten zou ook overwogen
kunnen worden, in het bijzonder om hun evolutieve uit-
legging te bekrachtigen. Het idee om clausules over de
interpretatie van de rechten in te voegen werd vrij goed
onthaald, maar een ontwerp met een verwijzing naar het
algemeen belang om de beperking van grondrechten te
rechtvaardigen was controversiéler. Het idee om een clau-
sule met een “hakbijleffect” in te voegen met betrekking
tot rechtsmisbruik kende weinig steun. Een voorstel om
een clausule toe te voegen over de “harde kern” van de
grondrechten werd bediscussieerd, aangezien dat voor-
delen biedt voor bepaalde groepen van rechtenhouders
(in het bijzonder vreemdelingen of migranten) maar na-
delen voor anderen, nu zo’n clausule het risico inhoudt
van een gereduceerde interpretatie van het geheel van de
rechten.

Naar aanleiding van een dergelijke volledige herwerking
van Titel Il zou eventueel nagedacht kunnen worden over
de invoeging van een preambule. De deelnemers aan het
panel hebben die vraag met grote terughoudendheid be-
sproken. De vraag werd gesteld of het debat over een
preambule niet verouderd of achterhaald was. Er werd
gewezen op het feit dat een preambule geen grote meer-
waarde biedt. De deelnemers aan het panel waren het er-
over eens dat een preambule een louter pedagogische rol
moet vervullen: ze kan in geen enkel geval in strijd zijn met
de bepalingen van de tekst van de Grondwet zelf. Vanuit
die optiek zou een preambule denkbaar zijn die de Belgi-
sche Grondwet kenmerkt als basis van de grondrechten
en van de democratische rechtsstaat.
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Il. Het politieke stelsel

In dit panel kwamen twee grote categorie€n aan bod:
enerziids stelden sommige deelnemers oplossingen
voor om de representatieve democratie in Belgié te doen
evolueren, alsook het kiessysteem, anderzijds werd ook
voorgesteld bepaalde aspecten van het parlementaire
systeem te herzien.

1. De evolutie van de democratie en van het
Belgisch kiesstelsel

Allereerst werden een aantal suggesties gedaan om het
kiessysteem te hervormen.

Over één daarvan bestond een uitgesproken unanimiteit:
het huidige systeem van onderzoek van de geloofsbrie-
ven, waarbij verkozenen de enige rechters zijn wat hun
eigen verkiezing betreft, is niet langer aanvaardbaar. Ver-
schillende pistes tot hervorming kwamen aan bod: een
meerderheid lijkt ervoor te kiezen het Grondwettelijk Hof
hierover te laten gaan (minstens voor een laatste moge-
lijkheid tot beroep), vooral omdat de politieke, taalkundige
en technische evenwichten waarmee het Hof is samen-
gesteld hiervoor de legitimiteit en competentie biedt. Een
minderheid stelt echter voor om dit toe te vertrouwen aan
de Raad van State (verenigde kamers) om zo voordeel te
kunnen halen uit de ervaring van de Raad van State op
het vlak van verkiezingsbetwistingen. Een derde voorge-
stelde piste bestaat erin een commissie in het leven te
roepen die als specifieke taak heeft om de verkiezingsbe-
twistingen te trancheren en die gemengd samengesteld
ZOou zijn uit verkozenen en rechters.

Nog op electoraal vlak werd onder andere de opkomst-
plicht besproken. Hoewel het behoud daarvan al langer
onderwerp van discussie is, was er bij de deelnemers
geen uitgesproken tegenstand (artikel 62, lid 3 van de
Grondwet). Eerder werd voorgesteld de effectiviteit van
de opkomstplicht te versterken door de strafrechtelijke
sancties (die in de praktijk niet meer uitgevoerd worden) te
vervangen door administratieve sancties. Bovendien werd
voorgesteld om de blanco stemmen te valoriseren door
deze om te zetten in zetels voor gelote burgers.

Hoewel de keuze voor lottrekking geen unanimiteit heeft,
kunnen we vaststellen dat deze optie, die tien jaar geleden
nog excentriek leek, vrij goed ontvangen werd bij deelne-
mers en publiek. Ze is zelfs minder voorwerp van contro-
verse dan voorstellen die in de richting gaan van directe
democratie, zoals referenda (een methode die minder ga-
ranties biedt op het vlak van deliberatie).



Z0 stelde een deelnemer voor om het beroep op gemeng-
de parlementaire commissies te constitutionaliseren die
samengesteld zouden zijn uit verkozen en gelote burgers.
Dit zou vorm kunnen krijgen door een aanpassing van
artikel 57 van de Grondwet, dat nu een recht op petitie
voorziet. Dat recht is weinig effectief, maar zou de basis
kunnen worden voor verschillende participatieve mecha-
nismen (burgerpanels, etc.).

Tot slot baseert een ander voorstel zich op een vaststelling
die al meer dan 100 jaar wordt gemaakt: politieke partijen
spelen een belangrijke rol, maar worden niet uitdrukkelijk
beoogd door de Grondwet (op een allusie na). Het zou
dus zinvol zijn om het statuut van de partijen te erkennen
en te definiéren en eventueel ook bepaalde procedurele
vereisten toe te voegen (zoals de voorwaarde van een ze-
kere vorm van interne democratie in de besluitvormings-
procedures van partijen, zoals de voorzittersverkiezingen)
of fundamentele vereisten (zoals het respect voor de
grondrechten). Er moet echter rekening worden gehou-
den met het feit dat de rol van de partijen vandaag gecon-
testeerd is en dat andere politieke krachten een invioed
uitoefenen die zich nog zou kunnen versterken (er moet
dus opgepast worden voor een proces van zelflegitimatie
van de partijen).

2. De hervorming van het parlementair systeem

Verschillende voorstellen om het parlementair systeem te
hervormen kunnen gelezen worden als reacties op de re-
cente politieke crisissen.

De Franstalige politieke crisis uit de zomer van 2017 roept
een breed gedragen voorstel op om de ontbinding van
de parlementen van de deelgebieden mogelijk te maken,
zodat vervroegde regionale verkiezingen mogelijk worden.
De bedoeling is niet om zo’n ontbinding frequent te laten
plaatsvinden, wel om efficiént een weg te vinden uit even-
tuele regeringscrisissen. Het Belgische federale systeem,
met zijn gewesten en gemeenschappen die sterk met el-
kaar verviochten zijn, maakt het echter moeilijk om een
systeem te ontwikkelen waar op elk niveau vervroegde
verkiezingen kunnen worden uitgelokt.

Bovendien roept dit voorstel een controverse op over het
behoud van samenvallende regionale en federale (en Eu-
ropese) verkiezingen. Men zou namelijk kunnen stellen dat
het in een federaal systeem logisch is dat federale verkie-
zingen worden losgekoppeld van regionale verkiezingen
zodat er aparte publieke debatten kunnen ontstaan over
de verschillende bestuursniveaus om zo ook de helder-
heid en leesbaarheid van de verschillende verkiezingen te
vergroten voor de kiezers. Tegelijk moet echter vastge-
steld worden dat de ervaringen die we in het verleden in

Belgié hebben gekend met niet-samenvallende verkiezin-
gen niet hebben geleid tot dit verhoopte resultaat. Dezelf-
de politici stelden zich telkens kandidaat voor elke verkie-
zing en de debatten gingen ook over het gevoerde beleid
op de andere niveaus. Men kan zelfs stellen dat die er-
varingen de politieke instabiliteit eerder hebben versterkt,
aangezien de werking van de regeringen op de niveaus
waarvoor geen verkiezingen gepland waren evenzeer ver-
stoord werd.

De federale politieke crisis van december 2018 roept dan
weer een reflectie op over de grondwettelijke regels rond
het ontslag van de federale regering en het vertrouwen
van het parlement in die regering. Een voorstel is om in
de grondwet bepaalde grondwettelijke gewoonten te co-
dificeren waarvan het bestaan of minstens de precieze
inhoud voorwerp van controverse is. Hierover bestaan
echter verschillende meningen, met name onder grond-
wetspecialisten. Sommigen zijn van oordeel dat het oever-
loos is te trachten om het geheel van regels en praktijken
over de uitoefening van de machten in het geschreven
grondwettelijk recht in te schrijven.

De actualiteit van de voorbije jaren inspireert ook tot het
hervormen van het systeem van de parlementaire immu-
niteit bedoeld in artikel 58 van de Grondwet: terwijl in het
positieve recht de bescherming zich vooral ent op verkla-
ringen van parlementsleden gedaan in het kader van hun
parlementaire activiteit in strikte zin, wordt er voorgesteld
—met enige bijval van de panelleden — om dit uit te breiden
(eventueel via een aanpassing) door een ruimere definitie
te hanteren in de Grondwet van de uitoefening van de par-
lementaire functies.

Andere voorstellen tot hervorming hebben betrekking op
het functioneren van de (federale) regering, met name
in haar verhouding tot andere instellingen. Eén daarvan
houdt een herziening in van artikel 99 om het principe van
collegialiteit in de ministerraad te veralgemenen en een
beraadslaging over elke belangrijke politieke beslissing in
die ministerraad te vereisen, de koninklijke besluiten inbe-
grepen. Dit zou niet enkel de reikwijdte van het principe
van consensus vergroten, maar ook ten gronde de effici-
entie van de regeringsmaatregelen vergroten, omdat zo
een gedwongen codrdinatie tussen de ministers en tus-
sen hun kabinetten zou ontstaan. Dit zou de realisatie van
bepaalde doelstellingen kunnen stimuleren, zoals degene
in artikel 7bis van de Grondwet.

Tot slot werd ook een hervorming van de rol van het
staatshoofd besproken en meer bepaald het afschaffen of
beperken van het monarchale karakter van de Staat. Het
meest radicale voorstel wil aan de eerste minister de func-
tie van staatshoofd toewijzen, waarbij deze zoals in Zwit-
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serland (jaarlijks) zou alterneren tussen Nederlandstaligen
en Franstaligen. Het proces van regeringsvormen zou dan
hetzelfde worden als voor de deelregeringen. Een ander
voorstel is om de monarchie te moderniseren en de minis-
terraad te belasten met het nemen van de besluiten, het
afkondigen van wetten, terwijl de Koning zijn symbolische
functie als staatshoofd zou behouden, evenals zijn rol bij
het benoemen van de ministers. Het aantreden van de
regering zou echter ondergeschikt worden aan een stem-
ming in de Kamer met een minimale steun in beide taal-
groepen. Hoewel verschillende deelnemers erkennen dat
de rol van de monarchie in de feiten evolueert, bestaat er
geen consensus om deze ook constitutioneel te herzien.

Ill. De aansluiting tussen de interne en de
internationale rechtsorde

De aansluiting tussen de interne en de internationale
rechtsorde maakt het voorwerp uit van twee grondwets-
bepalingen: artikel 34 (dat bepaalt dat “de uitoefening van
bepaalde machten door een verdrag of door een wet op-
gedragen kan worden aan volkenrechtelijke instellingen”)
en artikel 167 (dat een wetgevende instemming vereist
opdat internationale verdragen, die door de uitvoeren-
de machten onderhandeld en geratificeerd kunnen wor-
den, gevolgen kunnen hebben in de interne rechtsorde).
De formulering van deze bepalingen wordt door talrijke
auteurs als te kernachtig beschouwd. Als achtergrond
bij dit panel hebben de deelnemers gewezen op de rol
van de Grondwet met betrekking tot de hiérarchie van de
normen, en in het bijzonder de functies die grondwetten
moeten opnemen om de nationale en Europese rechtsor-
de op elkaar te laten aansluiten.

1. Een versterkte Europa-clausule?

Verscheidene deelnemers aan het panel stelden voor om
artikel 34 van de Grondwet, de “Europa-clausule”, te ver-
diepen. Deze bepaling is nu bijzonder raadselachtig.

Voor de panelleden komt het aan de grondwetgever toe
om de elementen van de grondwettelijke identiteit af te
bakenen die kunnen verantwoorden dat, in uitzonderlijke
omstandigheden, de aanspraak op de voorrang van het
recht van de Europese Unie wordt verworpen. De vraag
wie mag bepalen welke deze essentiéle elementen van
de grondwettelijk identiteit zijn, is controversieel. Voor
sommige deelnemers is dat de grondwettelijke rechter.
Het idee dat deze taak toekomt aan het Hof van Justitie
van de Europese Unie, op basis van artikel 4.2 van het
Verdrag betreffende de Europese Unie en in het licht van
een efficiéntiestrategie, werd geopperd maar grotendeels
verworpen.
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Voor de panelleden die voorstander waren van een ver-
dieping van de “Europa-clausule” komt het aan de grond-
wetgever toe om te beraadslagen over de inhoud van de
grondwettelijke identiteit, over eventuele grondwettelijke
reserves in dat verband (legitimiteits- en pedagogische
strategie) en ten slotte over de hiérarchie van de normen
die van toepassing is in de Belgische rechtsorde. Volgens
deze deelnemers is het de functie van de Grondwet om
de toepasselijke rechtsbronnen te bepalen en positie in te
nemen tegenover de Europese en internationale rechtsor-
de. Op die manier zouden in de Grondwet bepalingen op-
genomen kunnen worden die de voorrang van het recht
van de Unie in uitzonderlijke omstandigheden kunnen uit-
schakelen (het zouden dezelfde regels kunnen zijn die aan
een niet-vereenvoudigde procedure tot herziening van de
Grondwet onderworpen zouden worden).

Uit de discussie over dat voorstel bleek dat anderen van
oordeel zijn dat een dergelijke verduidelijking het bijna
onvermijdelijke risico in zich draagt van conflicten tussen
de nationale en de internationale rechtsorde en dat de
grondwettelijke rechter de taak om het verband tussen de
interne en de Europese rechtsorde te bepalen alleen kan
opnemen, zonder tussenkomst van de grondwetgever.

2. Versterking van de rol van het Parlement bij het
buitenlands optreden?

Er werden verschillende voorstellen gedaan om de rol van
het Parlement bij het buitenlands optreden te versterken.
Artikel 167 beperkt het immers tot een kleine rol, namelijk
de instemming met verdragen. Deze voorstellen werden
zeer goed onthaald.

Het eerste voorstel gaat om een bekrachtiging van het
principe dat de instemming met een verdrag voorafgaat
aan de ratificatie ervan, of om de vereiste dat de ratificatie
wordt uitgesteld tot het verstrijken van de termijn om een
vernietigingsberoep in te stellen bij het Grondwettelijk Hof
tegen de instemmingswet (of tot de uitspraak van het ar-
rest van het Grondwettelijk Hof, ingeval een vernietigings-
beroep werd ingesteld). De bedoeling is de pijnlijke situatie
te vermijden die zou volgen wanneer Belgié een internati-
onaalrechtelijke verbintenis aangaat die op nationaal viak
ongrondwettig bevonden zou worden.

Het tweede voorstel is de parlementaire controle op de
verdragen te vergroten. Het zou erom gaan om de infor-
matieplicht van de regering aan het Parlement uit te brei-
den zodat het vroeg genoeg betrokken wordt bij de pro-
cedure voor de sluiting van alle verdragen. Op die manier
kan het zijn instemming met volledige kennis van zaken
geven. Het voorstel wordt ook gedaan om de regering
te verplichten het Parlement naderhand in te lichten, met



een voortdurende informatieverstrekking in de fase van
de uitvoering. Vanuit dezelfde optiek zou een voortduren-
de informatieverstrekking over de afgeleide handelingen,
voorgenomen door internationale organisaties, ingesteld
moeten worden.

Een derde voorstel heeft betrekking op de militaire ope-
raties. Het doel is een wettigheidsbeginsel in te voeren
voor alles wat de militaire aangelegenheden betreft, in het
bijzonder om de inzet van het leger op straat op het natio-
nale grondgebied te kaderen. Meer in het algemeen wordt
voorgesteld om de parlementaire controle op het leger, en
in het bijzonder de informatieverstrekking, te versterken.

IV. Delegaties aan niet-politiek
verantwoordelijke organen

De deelnemers aan dit panel vertrekken van een vast-
stelling die ze bij consensus maken en die steunt op een
rijke juridische literatuur: sinds de Tweede Wereldoorlog
ziin we getuige van een toenemende externalisatie van
verordenende bevoegdheid naar autoriteiten buiten de
uitvoerende macht, of het nu publieke of private instel-
lingen zijn. We denken in het bijzonder aan onafhankelij-
ke bestuurlijke autoriteiten die gekenmerkt worden door
een eigen rechtspersoonlijkheid, een uitgesproken auto-
nomie tegenover de openbare macht (afwezigheid van
hiérarchische controle en bestuurlijk toezicht), een con-
trole- of toezichtsfunctie over een activiteitensector en
door prerogatieven van advies, raadgeving, individuele
en zelfs verordenende beslissingsbevoegdheid. Ondanks
hun belangrijke prerogatieven, zijn die autoriteiten niet
(rechtstreeks of onrechtstreeks) politiek verantwoordelijk
en ontsnappen de normen die ze opstellen mogelijk aan
het gemeen recht. De tendens om dergelijke autoriteiten
te ontwikkelen wordt niet als zodanig betwist: er is een ze-
kere consensus met betrekking tot hun praktische nut en
we stellen vast dat het Europees Unierecht hun bestaan
toelaat en soms zelfs oplegt. Dit fenomeen doet niettemin
vragen rijzen aangezien het niet in overeenstemming valt
te brengen met de Belgische Grondwet, die het princi-
pe van de eenheid van de verordenende macht in hoofde
van de respectieve uitvoerende machten van de federale
overheid en van de deelgebieden bevat. Terwijl de territo-
riale decentralisatie erkend en georganiseerd wordt in de
Grondwet, blijft de functionele decentralisatie, waarbinnen
deze tendens moet worden gesitueerd, trouwens afwezig
uit de tekst.

Het Grondwettelijk Hof en de afdeling wetgeving van de
Raad van State hebben weliswaar een gedeelte van de
lacune gevuld door geldigheidsvoorwaarden te formule-
ren voor deze delegaties en op die manier de ontwikkeling

van de onafhankelijke bestuurlijke autoriteiten te kaderen.
Het opnemen in de Grondwet van deze delegaties zou
een noodzakelijke verduidelijking toelaten met betrekking
tot de uitoefening van een van de drie grote staatsmach-
ten, de legitimiteit van de onafhankelijke bestuurlijke auto-
riteiten - waarvan het nut erkend wordt - bevorderen en
de werking van de rechtsstaat beter waarborgen.

Deze hervorming zou in het bijzonder betrekking kun-
nen hebben op de artikelen 33, 37, 41, 105 of 108 van
de Grondwet. Het zou enerzijds gaan om de beperking
van de mogelijkheid voor de wetgevende en uitvoerende
machten om de verordenende macht uit te besteden, en
anderzijds om de uitoefening van de gedelegeerde macht
te kaderen aan de hand van bepaalde principes (zoals
transparantie, de hiérarchie van de normen, de parlemen-
taire en rechterlijike controle, het representatief karakter
van de personen op wie de normen betrekking hebben en
de efficiéntie). Buitenlandse voorbeelden zouden tot voor-
beeld kunnen strekken. Het opnemen van deze principes
in de Grondwet zou niettemin niet zonder risico zijn: er zou
in het bijzonder aandacht moeten worden besteed aan de
noodwendigheden van het Europees recht om normcon-
flicten zoveel mogelijk te vermijden.

V. De rechters

In dit panel werden voorstellen besproken om een aan-
tal artikelen met betrekking tot de bevoegdheden van de
hoogste rechtscolleges voor herziening vatbaar te verkla-
ren. Het gaat in het bijzonder om de artikelen 142, 158 en
159 van de Grondwet.

Een van de voorstellen strekt ertoe artikel 158 van de
Grondwet op te heffen. Daarin wordt bepaald dat het
Hof van Cassatie uitspraak doet, op de wijze bij de wet
geregeld, over conflicten van attributie. Die bepaling was
er aanvankelijik op gericht te voorkomen dat besturen
en rechtscolleges in geval van attributieconflicten eigen-
machtig uitspraak zouden doen. Die functie zou sinds de
oprichting van de Raad van State en de toepassing van
artikel 159 van de Grondwet echter achterhaald zijn. Bo-
vendien zijn de opvattingen over rechtsbescherming te-
gen de overheid geévolueerd. Conflicten van attributie ra-
ken zowel de rechtsmacht van de Raad van State als die
van de rechterlijke macht. Het zou dan ook de voorkeur
verdienen om bij een nieuw artikel 160bis van de Grond-
wet een specifiek attributiecollege op te richten waarin de
korpsoversten van het Hof van Cassatie en de Raad van
State (en desgevallend het Grondwettelijk Hof) zetelen.

Een ander voorstel is erop gericht om de tekst van arti-
kel 159 van de Grondwet (minstens) in overeenstemming
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te brengen met de ruime ontwikkelingen in de rechtspraak
die deze bepaling heeft gekend. Formeel gesproken bevat
deze bepaling slechts het principe dat de hoven en recht-
banken de algemene, provinciale en plaatselijke besluiten
en verordeningen alleen toepassen in zoverre zij met de
wetten overeenstemmen. In werkelijkheid kan de prakti-
sche draagwijdte van de bepaling niet begrepen worden
zonder er de rechtspraak van de hoogste rechtscolleges
bij te betrekken. De tekst van de bepaling zou dat moeten
weerspiegelen. De bespreking van het voorstel brengt bo-
vendien een aantal bijlkomende keuzes voor de grondwet-
gever op de voorgrond. Het gaat dan, onder meer, om het
vertrouwen dat gesteld kan worden in het oordeelsver-
mogen van bestuursorganen om zelf (manifest) onwettige
rechtshandelingen buiten toepassing te laten, en om de
afweging van het gewicht dat bij de toepassing van arti-
kel 159 van de Grondwet gegeven moet worden aan de
rechtsstatelijke waarden van rechtszekerheid, enerziids,
en wettigheid, anderzijds.

Een aantal panelleden stellen ten slotte ook voor om de
bevoegdheden van het Grondwettelijk Hof te herijken in
functie van de evoluties in de rechtspraak en de rechts-
staat. Het zou in dat verband opportuun zijn om het
Grondwettelijk Hof bevoegd te maken voor de toetsing
van wetgevende akten aan de volledige Grondwet. Die
toetsing is vandaag nog beperkt tot een aantal limitatief
in artikel 142 van de Grondwet en in de Bijzondere Wet
op het Grondwettelijk Hof opgesomde bepalingen. Het
Grondwettelijk Hof heeft, sinds zijn oprichting als Arbitra-
gehof meer dan dertig jaar geleden, zijn plaats als vol-
waardig rechtscollege in de rechtsstaat verworven. Bo-
vendien heeft het Hof die bepalingen in zijn rechtspraak
de facto reeds uitgebreid, zij het niet systematisch, door
middel van een gecombineerde toetsing aan het gelijk-
heids- en non-discriminatiebeginsel. Het getuigt ook van
een weinig coherente visie op rechtsbescherming tegen
het overheidsoptreden dat een dergelijke beperking van
de grondwettigheidscontrole niet bestaat voor de toetsing
van niet-wetgevende akten door de hoven en rechtban-
ken of de Raad van State.

VI. Financién

Een aantal bijdragen betreffen hervormingen op het viak
van financién. De voorgestelde wijzigingen hebben voor-
namelijk betrekking op Titel V van de Grondwet, waar de
artikelen 170 en volgende deel van uitmaken.

De panelleden delen een ambitie om de betrokken grond-
wettelijke bepalingen te moderniseren door beter reke-
ning te houden met de context, de verplichtingen (daar-
in begrepen Europese) en de doelstellingen in het kader
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waarvan de publieke financién worden georganiseerd in
de 21ste eeuw. Het zou er in het bijzonder om gaan de
problematiek van de financiering van de sociale zekerheid
of de openbare schuld te integreren in de Grondwet.

Ook de discrepantie tussen de bepalingen van Titel V van
de Grondwet, zoals ze werden gewijzigd om rekening te
houden met de installatie van nieuwe niveaus die een be-
lastingbevoegdheid hebben, en de huidige conceptualise-
ring van de fiscaliteit wordt onder de aandacht gebracht.
Langs de ene kant zouden de van kracht zijnde bepalin-
gen niet meer overeenkomen met de sociale en juridische
realiteit, waarin de fiscaliteit meer dan ooit beschouwd
wordt als een instrument van beleid en van herverdeling
van middelen. Langs de andere kant zouden de grond-
wettelijke teksten onvoldoende duidelijk zijn en zouden ze
aan de rechterlijke macht op fundamentele punten een te
belangrijke interpretatiemarge laten.

Het zou dus nuttig kunnen zijn om de artikelen 170, 172
en 173 voor herziening vatbaar te verklaren zodat nage-
dacht kan worden over de bevoegdheid van de federale
overheid om de fiscale autonomie van de deelgebieden
te beperken, om een fiscale bevoegdheid toe te wijzen
aan de Gemeenschappeliike Gemeenschapscommissie,
om de vraag naar de eigen fiscale bevoegdheden van de
Vlaamse en Franse Gemeenschap uit te klaren (die be-
vestigd wordt door de Grondwet, maar niet toepasbaar
of alleszins niet toegepast blijkt in de praktijk) of nog om
er nieuwe algemene principes in te schrijven, zoals het bij-
dragebeginsel, het beginsel non bis in idem, het beginsel
van de economische en monetaire unie of het evenredig-
heidsbeginsel. De meerderheid van deze vaststellingen,
zeker wat betreft het gebrek aan duidelijkheid van de be-
trokken bepalingen, wordt gedeeld door de deelnemers,
maar over de inhoud van de door te voeren wijzigingen
bestaat meer controverse.

VII. Het Belgisch federalisme herdenken

De complexiteit van de Belgische federale architectuur
moet niet meer aangetoond worden. Ze roept problemen
op van democratische transparantie en efficiéntie van het
beleid, temeer daar die complexiteit niet gecompenseerd
wordt door bevredigende samenwerkingsmechanismen.
Verschillende pistes werden besproken om de werking
van het Belgisch federalisme te verbeteren.

1. Naar een Belgié met vier?
Verschillende tussenkomsten hadden betrekking op de

combinatie van gemeenschappen en gewesten. Die heeft
een verschillende concrete impact afhankelijk van het taal-



gebied. De artikelen 137 en 138 van de Grondwet staan
toe om de effecten hiervan te verminderen voor het Ne-
derlandse en Franse taalgebied, maar de combinatie van
beide types deelgebieden is problematischer in het Duitse
taalgebied en in het tweetalige gebied Brussel-Hoofdstad.

Binnen de Duitstalige gemeenschap stelt artikel 139 een
symbolisch probleem, omdat zij telkens elke overdracht
van bevoegdheden moet onderhandelen met de Waalse
overheid. Daarom werd voorgesteld om vooral de artike-
len 3 en 137 van de Grondwet te wijzigen met de bedoe-
ling een Duitstalig gewest te creéren en aan de instellingen
van de Duitstalige gemeenschap toe te laten alle regio-
nale bevoegdheden uit te oefenen. In deze optiek zou
artikel 139 kunnen worden opgeheven. Het Duitstalige
parlement en de Duitstalige regering zouden autonoom
blijven om samen te werken met het Waals Gewest als het
erop aankomt bepaalde materies die een grotere schaal
vereisen samen te beheren.

Wat Brussel betreft werd er voorgesteld om de evoluties
van de zesde staatshervorming door te trekken door meer
gemeenschapsbevoegdheden te beheren op het niveau
van het Brussels gewest of van de Gemeenschappelijke
Gemeenschapscommissie (GGC). Zo zou het Brussels
gewest het totaal van de bevoegdheden van de GGC
overnemen, die dan zou verdwijnen (wat een herziening
impliceert van artikels 135, 136, lid 2, 163, lid 1, en 166,
§ 3, 3°), en ook de bicommunautaire materies inzake on-
derwijs verkrijgen (herziening artikel 135bis). Op die ma-
nier kan het initiatieven nemen zoals het organiseren van
tweetalige scholen en wordt het de overheid die verant-
woordelijk is voor een voldoende onderwijsaanbod. De
andere piste is om deze bicommunautaire materies inzake
onderwijs aan de GGC toe te vertrouwen. Voor de uni-
communautaire materies zou er een onderscheid kunnen
blijven bestaan tussen aan de ene kant de bevoegdheden
rond onderwijs en cultuur, waar de gemeenschappen hun
bevoegdheden zouden behouden, met een bijkomende
rol voor het Gewest of de GGC (financieringsmogelijkheid)
en aan de andere kant de persoonsgebonden bevoegd-
heden waarvoor het Gewest of de GGC in principe de
bevoegdheid zou ontvangen, met een bijkomende rol
voor de gemeenschappen via de gemeenschapscom-
missies (herziening artikelen 127 en 128). De optie om
de bevoegdheden aan het Gewest toe te vertrouwen en
niet aan de GGC zou het voordeel hebben dat er meer
duidelijkheid en centralisering komt in de verdeling van
bevoegdheden.

Hoewel ze belangrijke wijzigingen voorstaan, steunen de
deelnemers aan het panel (minstens op korte termijn) niet
de invoering van een federaal systeem waarin het onder-

scheid tussen gewesten en gemeenschappen meteen en
radicaal afgeschaft zou worden.

2. De relaties tussen de gemeenten en het
Brusselse Hoofdstedelijke Gewest

Zowel in de voorstellen als de debatten werd de samen-
hang onderlijnd van de Brusselse problematiek rond de
relaties gewest/gemeenschappen met die van de relaties
gewest/gemeenten. Dit verband is in de eerste plaats po-
litiek, omdat actoren die een vereenvoudiging voorstaan
op het eerste punt, dat niet doen op het tweede punt en
vice versa. Maar er is ook een juridisch verband, want zo-
lang de dichotomie bilijft bestaan tussen gemeenschaps-
en gewestbevoegdheden, hebben de gemeenten een
sleutelrol te spelen, aangezien de lokale autonomie hen
toestaat om zich elke materie aantrekken, zonder door
deze dichotomie beperkt te zijn.

In deze optiek werd voorgesteld de Brusselse gemeenten
af te schaffen, net zoals de agglomeratie wiens behoud
het institutionele landschap compliceert, en al hun be-
voegdheden toe te vertrouwen aan het Brusselse Hoofd-
stedelijke Gewest. Dat zou beschikken over de autonomie
om te beslissen over het aantal, de grenzen, de benaming
en de bevoegdheden van de gedecentraliseerde entitei-
ten die ze zou creéren (herziening artikelen 41, 162, 164,
165 en 166).

3. De principes van de bevoegdheidsverdeling
constitutionaliseren en het Overlegcomité

Hoewel de Grondwet de bevoegdheden verdeelt (of op-
draagt aan bijzondere wetten om deze te verdelen) tussen
de federale overheid, de gewesten en de gemeenschap-
pen, spreekt zij zich zo goed als niet uit over de principes
die deze bevoegdheidsverdeling bepalen. Die principes
vindt men vooral terug in de rechtspraak van het Grond-
wettelijk Hof of in adviezen van de Raad van State. Dit is
problematisch omdat de legitimiteit van deze principes en
hun precieze reikwijdte nooit voorwerp zijn geweest van
debat in de parlementen, de toepassing van deze princi-
pes kan variéren geval per geval, en de samenhang van
deze principes met andere juridische regels en principes
niet doordacht lijkt.

Daarom werd gesuggereerd om de leidende principes
van de bevoegdheidsverdeling in te schrijven in de Grond-
wet. Er werd daarbij vooral gedacht aan een constituti-
onalisering van het principe van de exclusiviteit van de
bevoegdheden, wat een uiteenlopende toepassing er-
van zou kunnen vermijden, alsook van de economische
en monetaire unie. Dat zou toestaan om dat beginsel te
verrijken, bijvoorbeeld door er een sociale dimensie aan
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toe te voegen, zijn verhouding met het Europese recht te
verduidelijken en de spanningen op te lossen met andere
grondwetsbepalingen zoals de doelstelling van duurzame
ontwikkeling uit artikel 7bis. Het principe van exclusiviteit
in de Grondwet inschrijven botst echter wel op een be-
langrijk obstakel, namelijk dat dit principe steeds vaker
betwist wordt omdat het door de talrijke bevoegdheden
die met elkaar overlappen in de praktijk steeds minder
toepasbaar wordt.

Het federalisme impliceert eveneens regels over de re-
laties tussen de samenstellende delen van de federatie.
Met uitzondering van artikel 43 maakt de Grondwet geen
gewag van het codperatief federalisme, dat nochtans een
steeds belangrijkere rol speelt als gevolg van de fragmen-
tatie van het beleid. In het verlengde van oproepen om de
samenwerkingsakkoorden in de Grondwet in te schrijven,
werd dan ook gesuggereerd om dit te doen met het Over-
legcomité dat de rol van motor zou moeten spelen van dit
codperatief federalisme.

4. Voor een nieuwe Senaatshervorming

Er bestaat een consensus dat de Senaat zoals die heeft
vorm gekregen tijdens de zesde staatshervorming niet be-
vredigend is. Gezien zijn beperkte bevoegdheden heeft de
Senaat maar weinig nut en kan hij niet de functie van ont-
moetingsplaats vervullen tussen de deelgebieden, inclu-
sief om belangenconflicten te regelen. Ook weerspiegelt
zijn samenstelling eerder de bipolaire dynamiek van het
federale niveau dan die van de verschillende gewesten en
gemeenschappen, laat staan van een ‘Belgié met 4’-con-
stellatie. Deze bipolaire dynamiek komt bovendien reeds
tot uiting in de Kamer door de verdeling in taalgroepen.
Daarbij komt dat de centrale rol van de politieke partijen
maakt dat de senatoren ook en vooral hun partijen ver-
tegenwoordigen eerder dan een specifiek standpunt van
het deelgebied waar ze zetelen.

Drie scenario’s werden besproken (herziening artike-
len 36, 43, 56, 67 tot 78, 143 en 167).

In een eerste scenario wordt de dimensie van de Senaat
als federale Kamer versterkt door dichter te komen bij een
gelijke vertegenwoordiging van de deelgebieden (of min-
stens een oververtegenwoordiging van de kleinere enti-
teiten), door politicke stromingen die enkel actief zijn in
een bepaalde deelgebied toegang te geven tot de Senaat,
door de bevoegdheid te verlenen om gemengde verdra-
gen en samenwerkingsakkoorden goed te keuren, door
materies toe te voegen waarvoor een bicamerale proce-
dure nodig is en door de termijnen voor de optionele bica-
merale procedure te verlengen.

CDPK 2019 - 228

In een tweede scenario wordt de Senaat omgevormd tot
een assemblee van gelote burgers. Dit zou een antwoord
kunnen bieden op het probleem van de ‘democratische
vermoeidheid’ via de voordelen van de deliberatieve de-
mocratie (rotatie van de verantwoordelijikheden, gelijke
kans om geselecteerd te worden, debatten die losser
staan van partijlogica’s,...). De Senaat zou dan de rol van
een reflectiekamer hebben die de Kamer ertoe kan bren-
gen over een specificke kwestie te beraadslagen of die
een goedgekeurd voorstel uit de Kamer zou kunnen evo-
ceren, weliswaar in de wetenschap dat het laatste woord
bij de volksvertegenwoordigers blijft liggen.

In een derde scenario wordt de Senaat afgeschaft, als de
realisatie van de twee eerste scenario’s onmogelijk zou
blijken.

5. Nieuwe mechanismen als reactie op de
bipolariteit van het federale niveau

Twee mechanismen die meer specifiek betrekking hebben
op de federale instellingen werden besproken.

Het eerste bestaat erin een deel of alle leden van de Ka-
mer van volksvertegenwoordigers te laten verkiezen via
een federale kieskring (herziening artikel 63). Doordat ver-
kozenen verantwoording zouden moeten afleggen aan
de burgers aan beide kanten van de taalgrens, is het de
bedoeling dat ze ook de belangen van elke gemeenschap
in rekening zouden nemen. Het voorstel wil ook een ant-
woord bieden op een democratisch deficit, aangezien
de splitsing van de politieke partijen op taalbasis maakt
dat kiezers zich bij federale verkiezingen enkel kunnen
uitspreken over een deel van de partijen die hen bestu-
ren. Het voorstel zou bovendien ook bijdragen aan het tot
stand komen van een federale publieke ruimte. De vraag
rijst echter of men in zo’'n federale kieskring taalquota
ZOU moeten voorzien, aangezien één van de taalgroepen
oververtegenwoordigd zou kunnen zijn bij de verkozenen
in deze kieskring, wat door sommigen als problematisch
wordt beschouwd. Bovendien zou zo’n federale kieskring,
afhankelijk van hoe hij precies wordt ingevoerd, kunnen
leiden tot een lagere vertegenwoordiging van de minder
bevolkte provincies. Enkelen hebben ook de vrees uitge-
sproken dat dit voorstel uiteindelijk artificieel zou kunnen
blijken, omdat het niet zou kunnen ingaan tegen de duali-
teit van de politicke en mediatieke logica in Belgié.

Het tweede mechanisme betreft de taalpariteit van de Mi-
nisterraad en het debat over de vereiste dat een federale
regering moet steunen op een minimum aandeel van de
verkozenen in beide taalgroepen. Het gaat hier niet om de
vereiste van een absolute meerderheid, wat de vorming
van federale coalities verder zou bemoeilijken, maar om



die van een bepaald percentage in elke taalgroep. Con-
creet werden percentages genoemd gaande van 25 tot
40%, wetende dat 25% onrechtstreeks al een vereiste
is als gevolg van de alarmbelprocedure. De bedoeling is
hier om de Franstalige minderheid beter te beschermen,
maar ook om meer algemeen een te sterke minorisering
tegen te gaan, die beide taalgroepen zou kunnen overko-
men. In het kader van dit debat, werd de noodzaak van
taalpariteit in de Ministerraad in vraag gesteld. Die heeft
immers geen reéle effecten op de federale politicke be-
sluitvorming aangezien beslissingen in de Ministerraad in
consensus worden genomen. In de discussies werd een
parallel gemaakt tussen de mechanismen op het niveau
van het Brussels gewest en het federale niveau. De vrees
om de vorming van een regeringsmeerderheid onmogelijk
te maken werd geuit.

VIIl. De herzieningsprocedure van de
Grondwet

In een panel werden voorstellen besproken om artikel 195
van de Grondwet voor herziening vatbaar te verklaren.
Artikel 195 bepaalt de procedure volgens dewelke de
Grondwet kan worden gewijzigd.

In het panel wordt benadrukt dat de wijze waarop de
Grondwet gewijzigd kan worden, samenhangt met de
functies die hij moet vervullen. Luidens een aantal voor-
stellen is de huidige procedure, die ongewijzigd is geble-
ven sinds de aanneming van de Grondwet, te rigide en
niet langer aangepast aan de moderne politieke besluit-
vorming. De kritiek is drievoudig. De procedure vereist
ten eerste het akkoord van twee opeenvolgende, anders
samengestelde parlementaire meerderheden. Door te
weigeren sommige bepalingen voor herziening vatbaar te
verklaren, maakt een preconstituante de wijziging daar-
van onmogelijk, ook al beschikt de constituante over de
vereiste tweederdemeerderheid. De huidige procedure
tot wijziging van de Grondwet zou bovendien niet langer
aangepast zijn aan de meerlagige rechtsorde, in het bij-
zonder aan de federale bevoegdheidsverdeling en aan de
doorwerking van het Europees Unierecht. Ze bemoeilijkt
daardoor een viotte aanpassing van de staatsstructuur.
Andere voorstellen benadrukken dat de huidige procedu-
re ten slotte geen ruimte laat voor betrokkenheid van de
burger, terwijl de wijziging van de Grondwet bij uitstek het
voorwerp zou moeten uitmaken van een deliberatief pro-
ces dat daar aandacht voor heeft. De gemaakte keuzes
moeten zo breed mogelijk gedragen worden in de samen-
leving. De inspraak die de burger nu heeft, door deelname
aan de verkiezingen op basis waarvan de constituante
wordt samengesteld, is louter theoretisch.

Wat de betrokkenheid van de deelgebieden betreft, zou
aan deze bezwaren tegemoet gekomen kunnen worden
door de herziening in twee fases niet te behouden, maar
wel ruimte te maken voor formele betrokkenheid van de
deelgebieden. De mogelijkheid wordt ook gesuggereerd
om, indien nodig, bepaalde categorieén grondwetsbepa-
lingen aan een afwijkende wijzigingsprocedure te onder-
werpen. Voor anderen is het opgeven van de wijziging in
twee fases niet essentieel, maar kunnen beperkte aan-
passingen de betrokkenheid van de deelgebieden alles-
zins verhogen. Zo kan hen een initiatiefrecht toegewezen
worden of kan de Grondwet bepalen dat ze verplicht
geraadpleegd worden tijdens de herzieningsprocedure.
Anderen voegen daar weliswaar aan toe dat het toeken-
nen van een effectieve beslissingsbevoegdheid aan de
deelgebieden kan leiden tot onevenwichtige situaties en
blokkeringen.

Wat de betrokkenheid van de burger betreft, brengen
deelnemers aan de bespreking naar voor dat de huidige
wijzigingsprocedure conceptueel goed is, maar bij de op-
eenvolgende staatshervormingen in werkelijkheid niet cor-
rect is toegepast. Ook vanuit dit perspectief rijst de vraag
of het noodzakelijk is om alle grondwetsbepalingen aan
dezelfde wijzigingsprocedure te onderwerpen. Voor de
meest fundamentele beginselen, zoals de grondrechten of
de essentiéle kenmerken van het politieke stelsel, zou de
huidige rigide procedure een meerwaarde kunnen blijven
hebben, maar niet noodzakelijk voor andere. De afbake-
ning van deze beginselen zou overeen kunnen komen met
de identificatie van de elementen die, in de verhouding
met het supranationale niveau, de grondwettelijke identi-
teit van Belgié bepalen. In elk geval wordt de mogelijkheid
onder de aandacht gebracht om burgers rechtstreeks te
betrekken bij het proces. Het is zelfs mogelijk om burger-
participatie mogelijk te maken zonder artikel 195 van de
Grondwet te wijzigen. Wordt deze bepaling toch herzien,
dan zou overwogen kunnen worden om de ontbinding
van de Kamer van volksvertegenwoordigers na de aanne-
ming van een herzieningsverklaring te vervangen door een
reflectieperiode, tijdens dewelke burgers geraadpleegd
worden. De rigiditeit van de wijzigingsprocedure wordt
z0 enigszins behouden, maar aangevuld met moderne,
deliberatieve mechanismen. De grondwetgever zou in elk
geval ook kunnen oordelen om de wijze waarop de parti-
cipatie van de burger georganiseerd wordt, toe te vertrou-
wen aan de bijzondere wetgever.

Er bestaat in het panel terughoudendheid over de vraag
of de participatie door de burger de vorm kan krijgen van
een ratificerend referendum. Deze vorm van besluitvor-
ming leidt mogelijk tot een escalatie van de tegenstellin-
gen in de samenleving. Binnen het federale Belgié zou de
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vormgeving van de vereiste meerderheden ook aanleiding
geven tot grote complexiteit.

IX. De scheiding tussen Kerk en Staat

Er werd voorgesteld om lid 2 van artikel 21 van de Grond-
wet, dat de verplichting oplegt om het burgerlijk huwelijk
te sluiten voorafgaand aan het kerkelijke, af te schaffen
om volgende motieven: de evolutie van het gemiddelde
opleidingsniveau maakt deze verplichting zinloos aange-
zien ze moest beschermen tegen de onwetendheid over
het gebrek aan burgerlijke effecten van het kerkelijke hu-
welijk; de evolutie van het Belgisch recht (invoering van
wettelijke samenwoning, uitbreiding van het huwelijk naar
personen van hetzelfde geslacht, vereenvoudiging van de
echtscheidingsprocedure) maakt dat het concept van het
huwelijk gewijzigd is in vergelijking met 1831. Niet ieder-
een is het echter eens met deze argumenten. Bovendien
wordt benadrukt dat deze regel ook verbonden is met de
voorrang van de Staat op het religieuze in de organisatie
van de samenleving.

Er was ook discussie over de initiatieven om het principe
van laiciteit in de Grondwet in te schrijven. De vier funda-
mentele elementen van dit principe werden in herinnering
gebracht: de scheiding tussen Kerk en Staat; de voorrang
van de burgerlijke op de religieuze wet; de neutraliteit van
de Staat en de vrijheid van religie. Er wordt voorgesteld
het laiciteitsprincipe niet in de Grondwet in te schrijven.
Een eerste reden is dat het concept niet helder is (gaat
het om laiciteit in politieke of filosofische zin? Gaat het om
inclusieve of exclusieve laiciteit? Welk onderscheid be-
staat er tussen de concepten laiciteit, neutraliteit en plu-
ralisme?), terwijl het verankeren van de laiciteit net altijd
wordt beargumenteerd vanwege de duidelijkheid die het
zou scheppen.

Een tweede reden is dat het opnemen ervan in de Grond-
wet niet noodzakelijk is om de doelstellingen te bereiken
die hiermee beoogd worden (met name om de uitdruk-
king van het geloof te beperken in de publieke ruimte of
om het primaat van de burgerlijke wet op de religieuze te
wetten te garanderen). Een derde reden is dat, wanneer
men laiciteit in zijn meest strikte en exclusieve zin begrijpt,
de constitutionalisering ervan ertoe zou kunnen leiden dat
Belgié genoodzaakt wordt om het EVRM, dat de religi-
euze vrijheid garandeert, in vraag te stellen. Een vierde
reden is dat het inschrijven van de laiciteit niet toestaat
om de doelstellingen te bereiken die er soms aan worden
toegeschreven en dan vooral om een einde te maken aan
de publieke financiering van de erediensten. Als men kijkt
naar de laiciteit ‘a la francaise’, kan men dit in de praktijk
vaststellen.
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Wat dit laatste betreft, voorziet de Grondwet in artikel 181,
§ 1 dat de wedden en de pensioenen van de bedienaars
van de erediensten ten laste vallen van de Staat, maar
hij verduidelijkt niet dat dit enkel betrekking heeft op de
erediensten die erkend zijn door de federale wetgever. Dit
stelt drie problemen: de afwezigheid van duidelijke erken-
ningscriteria; de afwezigheid van een regel die de financie-
ring verdeelt; de afwezigheid van een regel die bepaalt dat
de financiering kan wegvallen in geval van een schending
van de grondrechten. Er wordt dan voorgesteld om deze
bepaling, die onveranderd is gebleven sinds 1831, te mo-
derniseren zodat het financieringssysteem duidelijker en
transparanter wordt, rekening houdend met hedendaag-
se evoluties van de erediensten. Ook verschillende alter-
natieven voor de financiering werden besproken, zoals de
verschillende formules van toegewezen belasting.

X. De rechten inzake onderwijs

Een voorstel tot actualisering van de betekenis van het
concept van neutraliteit van het onderwijs (artikel 24, § 1,
lid 3) werd besproken. Nu voorziet de grondwettelijke be-
paling een minimale definitie van het neutraliteitsconcept,
door op niet exhaustieve wijze te voorzien dat neutraliteit
inzake onderwijs met name het respect impliceert voor de
filosofische, ideologische of religieuze opvattingen van de
ouders en de leerlingen. Het is aan elke gemeenschap
om deze betekenis verder te preciseren met respect voor
deze minimuminhoud van de verplichting tot neutraliteit.
Hoewel deze inhoud ietwat verduidelijkt wordt door de
constitutionele rechtspraak en in de parlementaire stuk-
ken ter voorbereiding van de herziening van 1988, wordt
die niet expliciet in de Grondwet verankerd. Er wordt
voorgesteld deze bepaling te herzien om de essentiéle
elementen te preciseren die de richting bepalen waarin
de gemeenschappen het principe van neutraliteit kunnen
doen evolueren. Met dit doel pleiten sommigen ervoor om
in artikel 24 uitdrukkelijk een positieve minimale inhoud te
identificeren van wat er met de verplichting tot neutraliteit
bedoeld wordt. Hiervan een dynamisch eerder dan een
statisch concept maken, en de objectieven en waarden
aanduiden van de neutraliteit eerder dan enkel de verbo-
den en onthoudingen die ze impliceert, zou de Grondwet
meer in lijn brengen met de realiteit.

Sommigen vinden het noodzakelijk artikel 24 af te schaffen
of te herzien, omdat de verankering van de lessen gods-
dienst en zedenleer — de enige vakken die in de Grondwet
zijn opgenomen — de gemeenschappen verhindert om
hun onderwijsbevoegdheid autonoom uit te voeren, met
name wat betreft het vervangen van de godsdienstvak-
ken door een vak dat de leerlingen meer algemeen zou
kunnen laten kennismaken met filosofie, de verschillende



religies, de grondrechten, de essentiéle waarden van de
Belgische Staat en het samenleven in diversiteit. Dit ar-
tikel zou niet thuishoren in de Grondwet omdat het heel
specifiek is en vooral een compromis moet betonneren,
eerder dan de publieke gedachtewisseling te stimuleren.

Anderen pleiten voor het behoud van dit artikel, omdat
het zou bijdragen tot het waarborgen van de religieuze
diversiteit op school en het begrip voor religie zou ver-
sterken, wat wederzijds onbegrip en radicalisering zou
kunnen tegengaan. Het afschaffen van deze bepaling zou
volgens hen het delicate evenwicht dat artikel 24 bevat
kunnen aantasten, met name het pluralisme, zowel tussen
de scholen vanwege het naast elkaar bestaan van geén-
gageerde en neutrale scholen als tussen de scholen van
het officiéle net. In verband hiermee vreesden sommige
deelnemers dat een exclusieve definitie van neutraliteit en
een absolute terugdringing van het religieuze in de priva-
te sfeer tot gevolg kan hebben dat bepaalde leerlingen
in confessionele vrije scholen of thuis onderwezen zullen
worden.

De modaliteiten van de keuze van de levensbeschouwelij-
ke vakken werden ook besproken. Enerzijds was er kritiek
op de bepaling, in de zin dat ze geen rekening houdt met
het feit dat er in de praktijk niet één niet-confessionele
zedenleer bestaat, maar verschillende niet-confessionele
stromingen (zoals bijvoorbeeld het boeddhisme), en dat
de erkende godsdiensten ook verschillende stromingen
kennen (met name in de protestantse, orthodoxe of is-
lamitische erediensten). Anderziids, het van hun federale
erkenning laten afhangen welke godsdiensten moeten
worden aangeboden kan ook als bediscussieerbaar wor-
den gezien, vermits die federale beslissing financiéle ver-
plichtingen impliceert voor de gemeenschappen.

Daarom werd voorgesteld om te proberen de erkenning
van de erediensten op federaal vlak los te koppelen van
het scala aan godsdiensten dat in het officiéle onderwijs
moet worden aangeboden, of om de huidige regel te ver-
vangen door een ruimere verplichting om confessioneel
onderwijs aan te bieden.

De deelnemers stellen tenslotte vast dat de bepaling “tot
het einde van de leerplicht” een obstakel kan vormen voor
het verlagen van de schoolplichtige leetftijd, als het gevolg
daarvan is dat men levensbeschouwelijke vakken moet
aanbieden in de kleuterschool. Er wordt daarom voorge-
steld om te preciseren dat dit enkel geldt vanaf het eerste
leerjaar in de basisschool.

XI. De ecologische transitie

Op de achtergrond van de debatten die in dit panel wer-
den gehouden, speelde zich in alle discussies en tus-
senkomsten een denkoefening af over de rol van een
grondwet. Het dringende en noodzakelijke optreden van
de openbare macht om de rechten van de toekomstige
generaties te bewaren werd ook in herinnering gebracht.

1. Het klimaat en/of de beperkingen van de planeet
opnemen in de Grondwet?

Onder de panelleden bestaat een duidelijke overeenstem-
ming over de noodzaak om het beginsel van een effectief
klimaatbeleid steviger in de Grondwet te verankeren. Arti-
kel 7bis van de Grondwet bepaalt dat duurzame ontwik-
keling in haar sociale, economische en milieugebonden
aspecten, een doelstelling is die wordt nagestreefd door
de verschillende entiteiten binnen de federale Staat. Deze
bepaling, die al voor herziening vatbaar is, zou aangevuld
kunnen worden door een verwiizing naar de noodzaak
van een efficiént en gecoodrdineerd klimaatbeleid, geleid
door de federale overheid en het geheel van deelgebie-
den, binnen een kader van efficiénte samenwerking.

Andere deelnemers stellen voor om verder te gaan, bij-
voorbeeld door becijfferde doelstellingen inzake de ver-
mindering van gasuitstoot op te nemen. Deze voorstellen
kennen minder succes, waarbij sommigen van oordeel
zijn dat het niet de functie van de Grondwet is om be-
cifferde doestellingen vast te leggen die verplicht moeten
worden gehaald.

Andere voorstellen betroffen de verdieping van artikel 7bis
door niet alleen het klimaatvraagstuk te bekijken, maar
breder de beperkingen van de planeet. Het idee zou zijn
om de principes van de ecologie in de Grondwet te verta-
len door een breder, systematisch, transversaal perspec-
tief te hanteren.

Vanuit hetzelfde transversale standpunt suggereerden
verschillende voorstellen om een mainstreaming van het
klimaat of van duurzame ontwikkeling aan te brengen,
met andere woorden impactstudies en wetgevende eva-
luaties van alle maatregelen die worden aangenomen in
het licht van de doelstellingen van duurzame ontwikkeling
of de limieten van de planeet.

Nog steeds vanuit het transversale perspectief hebben
sommige deelnemers voorgesteld om een systeem van
aansprakelijkheid van de openbare machten eigen aan
het klimaatvraagstuk in te voeren, dat niet de voorwaar-
den vooropgesteld in artikel 1382 van het Burgerlijk Wet-
boek zou volgen (in het bijzonder voor wat betreft het
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oorzakelijk verband in een context van versplinterde kli-
maatbevoegdheden).

2. Een verdieping en verbreding van het
substitutiemechanisme?

Een andere voorgestelde piste is de verbreding van de
draagwijdte van artikel 169 van de Grondwet door, uitslui-
tend voor wat betreft de strijd tegen de opwarming van
het klimaat, de verwijzing naar de naleving van internatio-
nale of supranationale verplichtingen op te heffen als voor-
waarde voor de federale overheid om zich in de plaats te
stellen van de deelstaten.

Dat voorstel werd goed onthaald, hoewel een deelnemer
twijfels uitte over de mogelijkheid om een dergelijk substi-
tutiemechanisme in werking te stellen (in het bijzonder op
het vlak van bevoegdheden en de greep op het beleid op
gewestelijk, gemeenschaps- of lokaal niveau).
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3. Een herdenking van sommige basiskenmerken
van onze juridische logica?

In nog andere voorstellen werd ten slotte gesuggereerd om
misschien vernieuwender, zelfs iconoclastische ideeén in
te voegen. Het eerste betreft de herziening van het eigen-
domsrecht (artikel 16) om er het concept van de “gemene
goederen” in te voegen, en om de modaliteiten voor en de
deelname van de collectiviteit aan het beheer van die goe-
deren te bepalen. Een ander voorstel betrof de erkenning
van de rechten van de natuur. Een deelnemer was niette-
min van oordeel dat het gevaarlijk is om het idee van dieren-
rechten of een bepaling over dierenwelzijn in te voegen. Dat
gevaar werd onderkend door talrijke deelnemers. Een ver-
wijzing naar dierenwelziin met een onnauwkeurige en on-
zekere draagwijdte (zou die een veroordeling van de jacht
of van niet-vegetarische voedingsgewoonten betekenen?)
zou snel geinstrumentaliseerd kunnen worden om beper-
kingen aan te brengen op bepaalde rechten en vrijheden, in
het bijzonder de vrijheid van geloofsovertuiging.



