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Verklaring dat er grond bestaat een voorstel in
overweging te nemen tot verandering in de
Grondwet, strekkende tot opneming van bepalingen
inzake sociale grondrechten

MEMORIE VAN TOELICHTING
ALGEMEEN
1. Inleiding

Zoals uit de Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid (Bijl. Hand. Il,
1973-1974, 12 944, nr. 2, par. 5) is gebleken, acht de Regering het wenselijk
dat bepalingen inzake sociale grondrechten in de Grondwet worden opge-
nomen. Dit standpunt heeft bij de behandeling van de nota in de Staten-Ge-
neraal van verschillende zijden instemming gekregen. Wij hopen dat ook de-
genen die eerst de concret? redacties van deze bepalingen voor ogen wilden
hebben, thans met het standpunt van de regering mee kunnen gaan.

In de nota werd ook reeds uiteengezet, dat naar het oordeel van de Rege-
ring de sociale grondrechten in hetzelfde hoofdstuk van de Grondwet dienen
te worden geplaatst als de klassieke grondrechten.

Voor de motivering van dit standpunt zij verwezen naar de Nota grond-
wetsherzieningsbeleid en de daaraan gewijde parlementaire behandeling.'
Wij volstaan in het algemeen deel van deze memorie met enige algemene
beschouwingen over de inhoud van het wetsontwerp, over de vraag of het
vorenbedoelde hoofdstuk — het eerste van de herziene Grondwet — moet
worden onderverdeeld en over de strekking van de hepalingen van het ont-
werp van wet.

Wat de inhoud van het wetsontwerp betreft, merken wij op, dat wij onsin
grote lijnen hebben aangesloten bij de voorstellen die de Staatscommissie-
Cals/Donner heeft gedaan (Eindrapport, blz. 212-239). De staatscommissie
op haar beurt heeft bij haar beraad over de vraag of in de Grondwet sociale
grondrechten moeten worden opgenomen en over de inhoud van die bepa-
lingen een belangrijke steun gevonden in de voorstellen die de SER in zijn
advies naar aanleiding van de Proeve ter zake deed.? In het licht van hetgeen
hier te lande algemeen als maatschappelijke verworvenheid en als plicht
van de overheid ten aanzien van de ontplooiing van de mens wordt ervaren,
stellen wij in dit wetsontwerp bepalingen voor die met name betrekking heb-
ben op waarborgen voor de arbeidende mens, de bestaanszekerheid van de
bevolking, het leefmilieu, de volksgezondheid, de woongelegenheid, de
maatschappelijke en culturele ontplooiing en de vorming en opleiding.

In dit ontwerp is voorts een bepaling opgenomen omtrent het recht op bij-
stand in rechte. De Staatscommissie-Cals/Donner had een bepaling inzake
de aanspraak op rechtsbijstand voorgesteld onder de door haar ontworpen
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artikelen inzake de rechtsbedeling. Vanwege het grondrechtelijke karakter
van het recht op bijstand in rechte — in de artikelsgewijze toelichting wordt
daarop nader ingegaan — hebben wij voor een bepaling daaromtrent een
plaats ingeruimd onder de bepalingen, die betrekking hebben op de grond-
rechten.

De verschillen die de bepalingen uit het onderhavige wetsontwerp verto-
nen met de door de staatscommissie voorgestelde artikelen zullen in het ar-
tikelsgewijze gedeelte van deze memorie worden toegelicht. Artikel 84 van
het ontwerp der staatscommissie, betreffende de bescherming van de per-
soonlijke levenssfeer, is in gewijzigde vorm opgenomen onder de bepalin-
gen vervat in het wetsontwerp inzake de klassieke grondrechten.

De voorgestelde bepalingen volgen op die, welke vervat zijn in dat wets-
ontwerp. De nummering maakt dat duidelijk. Het hoofdstuk Grondrechten in
de nieuwe Grondwet wordt afgesloten, zo is de bedoeling, met een bepaling
die volgt op het in het onderhavige wetsontwerp vervatte artikel 1.22 inzake
de overheidszorg ten aanzien van vorming en opleiding en die meer speci-
fiek op het onderwijs betrekking zal hebben. Aan laatstbedoelde bepaling
wordt een afzonderlijk wetsontwerp gewijd.

Bij de keuze omtrent de in de Grondwet vast te leggen sociale grondrech-
ten hebben wij ons laten leiden door de gedachte, dat het de hier genoemde
rechten zijn, die in de Nederlandse verhoudingen een bijzonder accent die-
nen te krijgen. Legt men de voorstellen in het wetsontwerp naast het Euro-
pees Sociaal Handvest en het Internationaal verdrag inzake economische,
sociale en culturele rechten, dan blijkt dat qua keuze van onderwerpen onze
voorstellen in het algemeen minder gedetailleerd zijn. Vele van de in de in-
ternationale regelingen voorkomende onderwerpen vindt men echter expli-
ciet of impliciet in onze voorstellen terug.

De in het algemeen wat globalere opzet van onze voorstellen in vergelij-
king met de internationale regelingen vindt zijn grondslag hierin, dat bij de
internationale regelingen tot uitgangspunt is gekozen zo precies mogelijk de
verplichtingen van de lidstaten te omschrijven. Een uitgangspunt trouwens,
dat bij de voorbereiding van het genoemde Internationale verdrag niet on-
bestreden is geweest,' en dat ook niet in uiterste consequentie is doorge-
voerd (men zie b.v. artikel 9 van het Internationaal verdrag).

De nationale regeling kan echter de nadere uitwerking van de sociale grond-
rechten in meerdere mate overlaten aan de wetgevende en besturende orga-
nen. In Nederland, waar die nadere uitwerking op diverse terreinen reeds in
grote mate gerealiseerd is, behoeft de Grondwet niet in detail aan te geven,
waaruit die uitwerking zal bestaan.

2. Geen onderverdeling van het hoofdstuk Grondrechten

Uit de voorliggende wetsontwerpen blijkt, dat wij voorstellen de verschil-
lende grondrechten op te nemen in één hoofdstuk van de Grondwet en
daarbij dit hoofdstuk Grondrechten niet onder te verdelen in een paragraaf
over klassieke, en een paragraaf over sociale grondrechten. Over de moge-
lijkheid om tot onderverdeling over te gaan spreekt de Raad van State in zijn
advies naar aanleiding van de Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid.?
De Raad voert als argument ten gunste van een onderverdeling aan dat de
betekenis van de sociale grondrechten voor, en hun functie in de rechtsorde
zeer sterk van die van de klassieke grondrechten verschillen.

Wij achten een onderverdeling niet wenselijk. Weliswaar wordt gewoon-
lijk aangenomen, dat er uit dogmatisch oogpunt onderscheidingen aan te
brengen zijn tussen de klassieke en de sociale grondrechten.

Zo zouden de klassieke grondrechten in het bijzonder de individuele vrij-
heidssfeer van de burger op het oog hebben; zij zijn meestal geredigeerd als
rechtens afdwingbare rechten, al wordt bij de uitwerking van grondrechten

' Zie V.N.-document A/2929, hoofdstuk Il, par.
13-23.

? Bijl. Hand. I, 1973-1974, 12944, nr. 6, blz. 7,
r.k.
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die tot de klassieke plegen te worden gerekend ook wel de instructienorm
gebezigd (b.v. artikel 1.7, tweede lid, en artikel 1.10, tweede en derde lid, uit
het wetsontwerp inzake de klassieke grondrechten).

De sociale grondrechten zouden met name betrekking hebben op de soci-
aal-economische en maatschappelijke ontplooiing van de mens en de over-
heid oproepen tot activiteit in dezen: ze zijn meestal geredigeerd als instruc-
tienormen voor de wetgever of voor de overheid in het algemeen. Bij nadere
analyse blijkt deze onderscheiding aanvechtbaarder te zijn dan dikwijls
wordt aangenomen. Niet alle klassieke grondrechten zijn zo eenduidig en
primair tot de vrijheidsidee te herleiden. Ook andere grondslagen spelen
een rol, zoals de idee van de gelijkheid van de participatie in de publieke
zaak, van de ontplooiing van de individuele persoon. Verschillende van deze
grondslagen vormen echter evenzeer van een aantal sociale grondrechten
een belangrijk kenmerk.

Is reeds uit dogmatisch oogpunt een onderscheiding tussen klassieke en
sociale grondrechten aanvechtbaar, een scheiding van beide categorieén
grondrechten door een onderverdeling van het hoofdstuk Grondrechten
heeft het bezwaar, dat daardoor uiteen gehaald zou worden wat bij elkaar
hoort. Een sprekend voorbeeld daarvan is de onderwijsbepaling.

Het huidige grondwetsartikel inzake het onderwijs bevat de onderwijsvrij-
heid en betreft tevens de overheidstaken ten aanzien van het onderwijs. In
de voorstellen van de Staatscommissie-Cals/Donner werd de bepaling over
de onderwijsvrijheid afgesplitst van de overige bepalingen inzake het onder-
wijs en overgebracht naar het hoofdstuk over de klassieke grondrechten, ter-
wijl de overige bepalingen hun plaats kregen in het hoofdstuk over de soci-
ale grondrechten.

Dit uit elkaar halen van de bepalingen over het onderwijs wordt
voorkomen wanneer klassieke en sociale grondrechten in één hoofdstuk,
zonder nadere onderverdeling, worden ondergebracht. Daarmee wordt be-
reikt dat het verband tussen de bepaling omtrent de subsidiering van het on-
derwijs en die omtrent de onderwijsvrijheid behouden blijft. Beide bepalin-
gen horen immers bij elkaar. Voor grote groepen van de bevolking kon de
vrijheid om onderwijs te geven eerst recht materiéle betekenis krijgen toen
deze vrijheid werd aangevuld met de bepaling omtrent de subsidiéring.

Een ander voorbeeld vormt de in dit wetsontwerp vervatte bepaling om-
trent de bijstand in rechte, artikel 1.17. Die bepaling bevat een vrijheidsrech-
telijk element, dat gelegen is in het recht van een ieder om niet verhinderd te
worden zich in rechte te doen bijstaan. Dit element is geformuleerd als een
afdwingbaar recht. De bepaling bevat ook een sociaal-grondrechtelijk ele-
ment, nl. de waarborg dat iemand niet op grond van zijn geringe financiéle
draagkracht van rechtsbijstand verstoken blijft. Dit laatste element is gefor-
muleerd als een instructienorm. Een onderverdeling van het hoofdstuk
Grondrechten zou ertoe leiden dat de scheidslijn dwars door de bepaling
heen moet worden getrokken.

Voor de meerderheid van de Staatscommissie-Cals/Donner is kennelijk
voor het apart plaatsen van de bepalingen inzake de sociale grondrechten
mede van invloed geweest de omstandigheid, dat naar het oordeel van de
commissie voor wat betreft de klassieke grondrechten derdenwerking moet
worden afgewezen (Tweede rapport, blz. 42-43), doch dat men in sommige
gevallen bij de sociale grondrechten van een zekere derdenwerking kan
spreken (Eindrapport, blz. 216). In par. 5 van het algemeen gedeelte van de
toelichting bij het wetsontwerp inzake de klassieke grondrechten wordt op
de horizontale werking van grondrechten ingegaan. Wij mogen voor een na-
dere beschouwing hieromtrent daarnaar verwijzen. Naar ons oordeel isin
de werking van grondrechten in de verhoudingen tussen burgers onderling
geen argument gelegen om voor te stellen het hoofdstuk Grondrechten on-
der te verdelen. Grondrechten kunnen op uiteenlopende wijzen en ook in
meer en minder ver gaande mate in de horizontale verhoudingen doorwer-
ken. Hier een duidelijke scheidslijn aanbrengen tussen klassieke en sociale
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grondrechten zou in hoge mate arbitrair zijn. Bovendien zou de rechtsont-
wikkeling op het stuk van de horizontale werking zich wellicht van die
scheidslijn weinig aantrekken.

De door de staatscommissie gevolgde benadering van de kwestie van de
horizontale werking van grondrechten is medebepalend geweest voor haar
opvatting dat de door haar ontworpen bepaling omtrent de bescherming
van de persoonlijke levenssfeer (artikel 84) onder de sociale grondrechten
moest worden geplaatst. Daardoor wordt, aldus de commissie, bereikt dat
deze bepaling ook gericht is op de bescherming van de privacy tegenover
derden (Eindrapport blz. 237). Nu wij ten aanzien van de horizontale werking
van grondrechten een genuanceerd standpunt huldigen en geen aanleiding
zien om uit hoofde van die werking een scheiding tussen klassieke en sociale
grondrechten aan te brengen, behoeft de bepaling omtrent de bescherming
van de persoonlijke levenssfeer niet bij de sociale grondrechten ingedeeld te
blijven en kan zij geplaatst worden waar zij beter past, nl. in de context van
andere bepalingen die betrekking hebben op bescherming van de persoon-
lijke levenssfeer, zoals het huisrecht en het briefgeheim. Voor een nadere
beschouwing mogen wij verwijzen naar de artikelsgewijze toelichting bij het
wetsontwerp inzake de klassieke grondrechten (artikel 1.10).

Een argument van de staatscommissie om de bepalingen inzake de
sociale grondrechten apart te plaatsen, vormde haar voorstel om de rechter
de bevoegdheid te geven wetten te toetsen aan de klassieke grondrechtsbe-
palingen in de Grondwet. Indien dit rechterlijke toetsingsrecht zou worden
ingevoerd, zou onderverdeling van het hoofdstuk Grondrechten het redacti-
onele nut kunnen hebben, dat op eenvoudige wijze zou kunnen worden aan-
geduid aan welke grondrechtsbepalingen wetten wel, en aan welke zij niet
kunnen worden getoetst. Wij herinneren er evenwel aan dat de Regering in
de Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid (par. 6) en in de memorie
van toelichting bij het wetsontwerp inzake de klassieke grondrechten (par. 4)
de gedachte van invoering van dit rechterlijke toetsingsrecht heeft afgewe-
zen, zodat het argument dat onderverdeling van redactioneel nut zou kun-
nen zijn, zijn betekenis verliest.

In diezelfde nota constateerde de Regering een nauwe samenhang tussen
klassieke en sociale grondrechten, hetgeen haar tot de conclusie bracht, dat
de bepalingen over klassieke en sociale grondrechten in €én hoofdstuk van
de nieuwe Grondwet moeten worden ondergebracht. Het ligt in de lijn van
dat betoog dat thans ook niet wordt voorgesteld dat hcofdstuk onder te ver-
delen. Het zou aan de geschetste nauwe samenhang tussen klassieke en so-
ciale grondrechten tekort doen, indien tot onderverdeling zou worden over-
gegaan.

3. Derechtswerking van de bepalingen uit het wetsontwerp

Het merendeel van de bepalingen bevat een opdracht aan de wetgever tot
regeling, dan wel een opdracht aan de overheid tot het uitoefenen van zorg,
tot het treffen van maatregelen, tot het scheppen van voorwaarden of tot be-
vordering van een wenselijk geachte situatie.

Waar in het onderhavige wetsontwerp sprake is van opdrachten aan de
wetgever, is beoogd aan te geven, dat de wetgever niet voor het gehele ter-
rein uitputtend voorzieningen behoeft te treffen. Hij heeft een grote vrijheid
te beslissen in welke mate en in welk tempo hij op dat terrein wetgevend wil
optreden. Verder laten de betreffende artikelen van het ontwerp bestaande
bevoegdheden van lagere overheden op dit terrein regelend op te treden,
onverlet, mits deze daarbij niet met een hogere regeling in strijd komen. Ver-
wezen zij ook naar hetgeen wordt opgemerkt in par. 7 van het algemeen deel
van de memorie van toelichting bij het wetsontwerp inzake klassieke grond-
rechten.

Waar sprake is van een opdracht aan de overheid is daarmee niet alleen
de centrale overheid bedoeld, maar ook de lagere overheid. Voorts laat deze
formulering het aan het inzicht van de overheden over om te bepalen of zij
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de aan haar verstrekte opdrachtwillen uitvoeren door middel van het tref-
fen van bestuurlijke maatregelen dan wel door regelgeving, of door een sa-
menstel van beide. Volledigheidshalve zij opgemerkt dat weliswaar het be-
grip «overheid» op zich zelf gezien mede de rechterlijke macht omvat, maar
dat in de onderhavige bepalingen, die zich richten tot de regelgevende of be-
sturende organen van de overheid, voor de rechterlijke macht geen taken
zijn weggelegd. Wel zal de rechter besluiten van lagere lichamen kunnen
toetsen aan de grondwettelijke bepalingen inzake sociale grondrechten. In
de praktijk echter zal hij bij deze toetsing niet gemakkelijk tot de conclusie
kunnen komen, dat het betreffende besluit onverbindend is wegens strijd
met deze grondwettelijke bepalingen. De ruime beleidsmarge, die deze be-
palingen inhouden voor de wetgevende en besturende organen —waar-
over nader hieronder —, maakt dat zij zich niet of nauwelijks tot toetsingscri-
terium lenen. Het moet wel een zeer uitzonderlijk geval zijn, wil de rechter tot
de slotsom kunnen komen, dat het hem voorgelegde besluit van een lager li-
chaam onverbindend is wegens strijd met een der bepalingen inzake sociale
grondrechten. Wij achten dan ook de mogelijkheid dat zulk een geval zich zal
voordoen, vrijwel een theoretische.

In de redacties waarbij opdrachten worden gegeven aan de wetgever of
de overheid is een ruime beleidsmarge vervat voor de tot regeling of zorg
geroepen organen. Die beleidsmarge ligt met name hierin dat de mate en de
snelheid van verwezenlijking van de in de bepalingen verwoorde belangen
aan het inzicht van het betrokken overheidsorgaan wordt overgelaten. Dat
kan ook moeilijk anders, want de sociaal-economische mogelijkheden in ons
land zijn niet onbeperkt. Daarbij komt de omstandigheid waarop de Raad
van State in zijn advies naar aanleiding van de Nota inzake het grondwets-
herzieningsbeleid? terecht wijst, namelijk dat de realisering van een sociaal
grondrecht in niet geringe mate afhankelijk is van factoren die niet of slechts
zeer ten dele door de nationale overheid kunnen worden beheerst. In de
praktijk betekent de beperktheid van de materiele mogelijkheden dat er,
voor zover het in de macht ligt van de overheid, prioriteiten moeten worden
gesteld. De in de onderhavige bepalingen verwoorde belangen moeten
soms tegen andere belangen die de overheid dient te behartigen, worden af-
gewogen.

Ook zal het voorkomen dat de in de bepalingen vervatte belangen tegen
elkaar moeten worden afgewogen. De Grondwet spreekt er zich niet over uit
welk belang in het concrete geval zal prevaleren. Dat zulk een situatie zich
kan voordoen behoeft niet alleen een gevolg te zijn van de beperktheid van
de beschikbare financiéle middelen. Terecht merkt de Raad van State op, dat
onder omstandigheden realisering van het ene sociale grondrecht ten
koste kan gaan van realisering van het andere, waarhij de Raad als voor-
beeld noemt de bepaling omtrent de zorg voor voldoende werkgelegenheid
enerzijds en die over de zorg voor het milieu en de volksgezondheid ander-
zijds.

Uit de formulering van de bepalingen inzake sociale grondrechten blijkt,
dat zij het rechtskarakter allesbehalve ontberen. Zou men daartegen aan-
voeren dat diverse van die sociale grondrechten reeds in de bestaande wet-
geving zijn geconcretiseerd, zo kan met het betoog van de SER in zijn advies
naar aanleiding van de Proeve worden ingestemd, dat door hun opneming
in de Grondwet die reeds bestaande wetgeving op een bijzondere wijze te-
gen eventuele intrekking wordt bescherrnd. Vervolgens betekent het opne-
men van sociale grondrechten in de Grondwet het scheppen van een plicht
voor de overheid zodanige voorzieningen te treffen, dat de maatschappelijke
werkelijkheid zoveel mogelijk in overeenstemming is met hetgeen de sociale
grondrechten beogen aan de burger te verzekeren. Voorts stimuleren de be-
palingen inzake de sociale grondrechten tot het in het leven roepen van
nieuwe voorzieningen, waaruit rechten voor de burger kunnen voortvioeien.

3 Bijlage Handelingen Il, 1973-1974, 12944,
nr. 6, blz. 7 r.k.
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Artikel 1.17

Ook vormen de bepalingen een uitgangspunt voor de gedachtenwisseling
tussen de vertegenwoordigende lichamen en de Regering over de mate en
het tempo waarin, en de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de des-
betreffende grondwetsartikelen. Zij geven een zodanig uitgangspunt ook
aan groeperingen en individuen in de samenleving die bij de overheid aan-
dringen op de totstandbrenging van de voor de realisering van een sociaal
recht nodige voorzieningen. De overheid die gaat stilzitten, voorzieningen
op de lange baan schuift of van het betreffende onderwerp slechts een onbe-
tekenend gedeelte regelt, kan het verwijt treffen dat zij de grondwettelijke
opdracht niet uitvoert.

ARTIKELEN
Artikel Il

Artikel 1.17 (artikel 86, derde lid staatscommissie). De staatscommissie
heeft onder de door haar ontworpen bepalingen van het hoofdstuk Rechts-
bedeling, ook een bepaling opgenomen over het recht op rechtsbijstand. In
dit wetsontwerp is voor een bepaling omtrent het recht op rechtsbijstand
een plaats ingeruimd onder de grondrechten. Wij beschouwen dit recht na-
melijk als een grondrecht. Dit karakter van het recht op rechtsbijstand komt
ook tot uitdrukking in artikel 6 van het Europese verdrag tot bescherming
van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, en in artikel 14
van het Internationale verdrag, inzake burgerrechten en politieke rechten.

Hier is een bepaling aan de orde die de trekken vertoont van een klassiek
grondrecht, maar ook van een sociaal grondrecht. De burger behoort in
rechte, met name als zijn persoonlijke vrijheid in het geding is, zich verze-
kerd te weten van de mogelijkheid tot het inroepen van bijstand. Hem mag
niet worden geweigerd zich te laten bijstaan. Dit is het element van klassiek
grondrecht in de bepaling. Ook dient te worden gewaarborgd dat hij niet op
grond van zijn geringe financiéle draagkracht van deze bijstand verstoken
blijft. Daarin komt het element van sociaal grondrecht tot uiting.

Het eerste lid waarborgt het recht van een ieder die betrokken is in een
rechtsgeding, om zich te doen bijstaan in dat geding. Ten einde buiten twij-
fel te stellen dat deze waarborg ook geldt voor het administratief beroep, is
het administratief beroep uitdrukkelijk in de bepaling vermeld. Waar artikel
86, derde lid, van het ontwerp der staatscommissie het heeft over een «aan-
spraak op rechtsbijstand» die een ieder zou hebben, is in dit wetsontwerp
sprake van een recht van een ieder om zich te doen bijstaan in rechte enin
administratief beroep. Met deze woorden wordt beoogd het recht zich te
doen uitstrekken niet alleen over civiele procedures voor de gewone rechter,
maar over elke procedure die strekt tot beslechting van rechtsgeschillen,
over de straf- en tuchtrechtspraak en over procedures van administratieve
rechtspraak en van administratief beroep. Bijstand buiten rechte valt hier
dus niet onder. Onzekerheid bestaat daarover in de redactie van het door de
staatscommissie voorgestelde artikel, waarin sprake is van «rechtsbijstand»
zonder nadere aanduiding. Het zou te ver gaan een grondwettelijk recht op
rechtsbijstand ook te laten gelden op het terrein van de advisering en bij-
stand buiten proces. Dat was ook niet de bedoeling van de staatscommissie.
Zij sprak immers als haar oordeel uit, dat de burger in staat dient te worden
gesteld zijn rechten met deskundige hulp geldend te maken voor de rechter
(blz. 261 Eindrapport; cursivering van ons). De thans voorgestelde bepaling
sluit niet uit dat ook in gevallen buiten rechte een recht op juridische bijstand
wordt erkend. De Grondwet evenwel spreekt zich over een recht op bijstand
in die gevallen niet uit. Zij laat de ontwikkeling te dezer zake open.

De voorgestelde bepaling van het eerste lid bevat geen beperking. Het
komt ons ongewenst en onnodig voor de mogelijkheid van het stellen van
beperkingen op het recht om zich in rechte of in administratief beroep te
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Artikel 1.18

doen bijstaan, open te houden. Dit betekent niet dat er geen regels van pro-
cedurele aard kunnen worden gesteld, zoals regels die voor het optreden als
raadsman in bepaalde procedures een bepaalde hoedanigheid vereisen, of
die verlangen dat de raadsman schriftelijk gemachtigd is. Het spreekt vanzelf
dat regels van procedurele aard niet tot gevolg mogen hebben dat in feite ie-
mand verhinderd wordt zich in rechte of in administratief beroep te doen
bijstaan.

Het tweede lid bevat wat hierboven genoemd is het element van sociaal
grondrecht van de bepaling inzake de rechtsbijstand. Het gaat hier om de
vraag, hoe aan degenen die rechtshulp, in en buiten proces, individueel niet
(volledig) kunnen betalen, toch die hulp wordt verschaft.

Het voorstel van de staatscommissie heeft een andere formulering dan in
dit wetsontwerp is gekozen. In het voorstel van de commissie moet de wet
de gevallen regelen waarin rechtsbijstand kosteloos wordt verleend. Het is
echter in de praktijk niet zo, dat de rechtshulp kosteloos wordt verleend.
Voor de minder draagkrachtigen zijn aan het verkrijgen van rechtsbijstand
geen of weinig kosten verbonden, maar de advocaten die die bijstand verle-
nen —en om dat «verlenen» gaat het in het voorstel van de staatscommissie —
krijgen wel een vergoeding van staatswege. Men zou dan ook eerder kun-
nen spreken van het kosteloos verkrijgen van rechtsbijstand, ware het niet,
dat, indien zulk een formulering gekozen werd in de onderhavige bepaling,
toekomstige ontwikkelingen zouden kunnen worden uitgesloten. Bij een
volksverzekering op het stuk van de rechtsbijstand bij voorbeeld — een mo-
gelijkheid welke thans niet actueel is doch die niet door de grondwetgever
mag worden afgesneden — waarvoor premie zou moeten worden betaald,
zou er geen sprake zijn van het kosteloos verkrijgen van rechtsbijstand.

Wij hebben daarom voor het tweede lid een redactie gekozen die op dit
gebied, dat sterk in ontwikkeling is, alle mogelijkheden openlaat.

Artikel 1.18 (artikel 80 staatscommissie). Evenals zulks bij het door de
staatscommissie ontworpen artikel 80 het geval is, wordt met het onderha-
vige artikel beoogt hen die arbeid verrichten met een aantal essentiéle
waarborgen te omringen. Daarbij zijn wij op onderdelen afgeweken van het
voorstel der staatscommissie, welke afwijkingen hieronder nader zullen
waorden toegelicht.

In het onderhavige artikel zijn als elementen van het recht op arbeid opge-
nomen de zorg voor de werkgelegenheid en voor de mogelijkheid voor een
ieder om door arbeid in zijn onderhoud te voorzien, alsmede de waarbor-
ging van de rechtspositie van werknemers.

De eerste zin van het eerste lid bevat een bepaling omtrent de werkgele-
genheid. Daarin wordt de werkgelegenheidspolitiek genoemd als «voor-
werp van zorg» der overheid. Met deze formulering is aangesloten bij de
thansin artikel 208 der Grondwet gebezigde terminologie. Zij doet wellicht
enigszins ouderwets aan, doch zij brengt precies tot uitdrukking hetgeen te
dezen van de overheid wordt gevergd. Het object van deze zorg is geformu-
leerd als «bevordering van voldoende werkgelegenheid». Dit betekent niet,
dat de overheid zonder meer gehouden zou zijn zelf werkgelegenheid te
scheppen; een doeltreffende werkgelegenheidspolitiek kan evenzeer inhou-
den, dat de overheid door haar budgettaire of monetaire politiek, door belas-
tingfaciliteiten of andere stimulerende maatregelen de werkgelegenheid in
de private sector bevordert. Voorts valt te denken aan planologische maatre-
gelen die mede ten doel hebben de werkgelegenheid over het land te sprei-
den. Te dezer zake kan de Grondwet geen concrete richtlijnen geven.

De tweede zin van het eerste lid handelt over de zorg van de overheid het
iedereen mogelijk te maken in zijn onderhoud te voorzien door arbeid die af-
gestemd is op de persoonlijke en maatschappelijke behoeften en mogelijk-
heden. Het betreft hier arbeid die afgestemd is op iemands persoonlijke aan-
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leg en capaciteiten, dus arbeid waarin hij tot ontplooiing kan komen. Tevens
moet de arbeid afgestemd zijn op de behoeften en mogelijkheden van de sa-
menleving.

Wij hebben in het wetsontwerp deze instructienorm opgenomen in plaats
van het voorstel dat de staatscommissie gedaan heeft, nl. tot opneming in
de Grondwet van een subjectief recht op vrije keuze van arbeid behoudens
de beperkingen bij of krachtens de wet gesteld (artikel 80, derde lid, staats-
commissie). Naar onze mening is een erkenning van het recht op vrije be-
roepskeuze zonder tegelijk een erkenning van het recht op vrije beroepsuit-
oefening — zoals de staatscommissie beoogt — vrijwel zonder zin, aangezien
de grens tussen beroepskeuze en beroepsuitoefening niet scherp te trekken
is. Een soms zeer ingrijpende ordening op het stuk van de beroepskeuze en
de beroepsuitoefening zal in vele gevallen nodig blijven. Het zou daarom te
ver gaan in de Grondwet een vrijheid van beroepskeuze — inclusief beroeps-
uitoefening — op te nemen. Aan opneming in de Grondwet van een instruc-
tienorm, zoals geformuleerd in de tweede zin van artikel 1.18, geven wij
daarom de voorkeur. Nu er geen recht op vrije keuze van arbeid in het ont-
werp is opgenomen, behoeft additioneel artikel Xl uit het ontwerp der
staatscommissie niet te worden overgenomen. Dat additionele artikel be-
oogde voor de inwerkingtreding van de bepaling omtrent het recht op vrije
keuze van arbeid een overgangsperiode te scheppen waarin de wetgever in
de gelegenheid zou zijn de nodige regelingen te treffen.

Het tweede lid is qua redactie wat meer gecomprimeerd dan artikel 80,
tweede lid, van het ontwerp der staatscommissie.

De bepaling draagt de wetgever op ten aanzien van werknemers regels te
stellen omtrent de rechtspositie, de arbeidsbescherming en medezeggen-
schap.

Wij merken op, dat wij voornemens zijn aan de rechtstoestand van ambte-
naren een aparte bepaling te wijden in het hoofdstuk «Wetgeving en be-
stuur», zoals ook het geval is in de voorstellen van de staatscommissie. Die
bepaling is op te vatten als lex specialis ten opzichte van artikel 1.18, tweede
lid. In verband hiermee wordt ervan uitgegaan, dat artikel 1.18, tweede lid,
niet van toepassing is op het overheidspersoneel.

Het staa*scommissievoorstel spreekt van «hen die arbeid verrichten», het
onderhavige ontwerp van «werknemers». Deze wijziging is aangebracht om-
dat in het spraakgebruik bij wettelijke regeling van de rechtspositie etc. in de
eerste plaats gedacht wordt aan arbeid in dienstverband.

Zou men bij voorbeeld het begrip «rechtspositie» ook willen betrekken op
zelfstandige ondernemers en beoefenaren van vrije beroepen, dan krijgt het
begrip in dat kader wel een andere betekenis dan wanneer het gaat om de
rechtspositie van werknemers. Bij de rechtspositie van degenen die arbeid
in dienstverband verrichten gaat het b.v. om regelingen met betrekking tot
het loon, de werk- en rusttijden, enz., regelingen die zich niet zonder meer la-
ten transponeren op de positie van zelfstandigen. Wel zouden b.v. de alge-
mene ouderdoms- en weduwen- en wezenpensioenvoorzieningen, die ook
voor zelfstandigen gelden, tot hun «rechtspositie» kunnen worden gere-
kend, maar deze voorzieningen vallen reeds onder het begrip «sociale zeker-
heid», waaraan in dit ontwerp een aparte bepaling is gewijd.

Ook uit de toelichting van de staatscommissie blijkt dat zij het oog heeft
gehad op werknemers. Overigens verzet de bepaling zich er niet tegen dat
de wetgever regels stelt omtrent onderwerpen in deze bepaling genoemd
ten aanzien van hen die buiten dienstverband arbeid verrichten.

Voor een belangrijk deel is de opdracht aan de wetgever tot regeling van
de rechtspositie van werknemers en van de arbeidsbescherming een beves-
tiging van hetgeen reeds in de wetgeving is gerealiseerd. In hoeverre het
noodzakelijk is, dat deze bestaande wetgeving wordt uitgebreid, kan niet
door middel van een grondwetsartikel worden uitgemaakt; ditis afhankelijk
van de ter zake gevoelde behoeften. In overeenstemming hiermee bevat de
voorgestelde bepaling niet een opdracht tot het treffen van een wettelijke re-
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Artikel 1.19

geling, welke elk rechtspositioneel element omvat: daar waar een regeling
niet in een behoefte voorziet, kan zij gevoeglijk achterwege blijven.

In het tweede lid wordt vervolgens een wettelijke regeling geéist omtrent
medezeggenschap van werknemers.

Het SER-advies spreekt van «medezeggenschap in maatschappelijke ver-
houdingen». Deze formulering zouden wij niet willen overnemen. De indruk
zou kunnen worden gewekt, dat thans reeds aan de eis van medezeggen-
schap is voldaan door het enkele feit, dat werknemers zijn opgenomen in de
publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. Dit is uiteraard niet de bedoeling, zo-
min van de SER als van ons. De rechtsontwikkeling wijst mede in de richting
van medezeggenschap binnen het concrete werkverband, bij voorbeeld
door middel van ondernemingsraden e.d. Deze rechtsontwikkeling is reeds
thans zodanig geworteld in het rechtsbewustzijn, dat een grondwettelijke
verankering op haar plaats is.

De wijze waarop en de mate waarin de medezeggenschap gerealiseerd
dient te worden, dienen in de Grondwet te worden opengelaten. Zo zal in be-
paalde gevallen medezeggenschap door middel van een inbreng in een top-
orgaan in de rede liggen, terwijl in andere gevallen medezeggenschap aan
de voet de voorkeur verdient. Ook de aard van de medezeggenschap zal van
geval tot geval uiteen kunnen lopen. Het woord «aanspraken», dat de staats-
commissie bij kmedezeggenschap» gebruikt, hebben wij niet overgenomen.
«Aanspraak» heeft de klank van een directe aanspraak, terwijl wij aan de
wetgever willen overlaten of hij de medezeggenschap direct of middels or-
ganen wil laten verlopen.

Aan de wetgever laat de bepaling, overeenkomstig hetgeen in par. 3van het
algemeen gedeelte van deze memorie is gezegd, beleidsruimte. De wettelij-
ke regeling van de medezeggenschap zal b.v. kunnen inhouden, dat de me-
dezeggenschap door middel van ondernemingsraden wordt gerealiseerd bij
ondernemingen met meer dan een bepaald aantal werknemers, zoals onder
de huidige wetgeving het geval is. Ook kan de wettelijke regeling de uitoefe-
ning van de medezeggenschap aan bepaalde regels binden. Zulks dient niet
begrepen te worden als een beperking van een grondwettelijk recht. Het be-
treft hier niet een door de Grondwet zelf rechtstreeks toegekend recht — zoals
bij voorbeeld het verenigingsrecht — maar de bepaling legt de wetgever de
plicht op ter zake regelen te stellen. Eerst door een wettelijke regeling kan de
medezeggenschap worden geconcretiseerd.

In dit ontwerp is het voorstel van de staatscommissie, volgens hetwelk de
wetgever de opdracht zou krijgen tot regeling van de uitoefening van het
stakingsrecht, niet overgenomen. Dat betekent niet dat de regering de sta-
kingsvrijheid niet erkend zou willen zien. Haar visie ten aanzien hiervan blijkt
uit haar voornemen tot ratificatie van het Europees Sociaal Handvest en het
Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten. lets
anders is of de Grondwet de opdracht aan de wetgever zou moeten hevatten
om wettelijke bepalingen te maken ten aanzien van de vrijheid van werksta-
king. De regering zou het aan de prudentie van de wetgever willen overlaten
of deze, regelend de rechtspositie waarvan in dit artikellid sprake is, ook tot
regeling wil komen van de werkstaking. Zij acht het niet wenselijk door de
Grondwet aan de wetgever een regeling op dit terrein dwingend te laten
voorschrijven.

Artikel 1.19 (artikel 81 staatscommissie). Met dit artikel wordt beoogd eni-
ge hoofdlijnen van het sociale beleid in de Grondwet vast te leggen. Het arti-
kel correspondeert met de artikelen cen d alsmede, voor zoveel betreft de
onderwerpen vermeld in het eerste lid, met het preambulaire artikel uit het
advies van de SER. De tekst van de bepaling wijkt op een enkel onderdeel af
van het door de staatscommissie voorgestelde artikel 81.

Uit een oogpunt van eenheid in terminologie wordt in het eerste lid de for-
mule «voorwerp van zorg der overheid» gebruikt. Het lijkt dan juister om die
overheidszorg te doen slaan op de bestaanszekerheid zelf en niet slechts op
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de verhoging daarvan. Daarom komen de woorden «verhoging van», zoals
vervat in de door de staatscommissie ontworpen bepaling, niet meer voor.
Voorts is in het tweede lid «regelt» gewijzigd in «stelt regels omtrent». Naar

strekking stemt het artikel overeen met artikel 81 van het ontwerp der staats-
commissie.

Het eerste lid draagt de overheid op een politiek te voeren, welke is gericht
op het waarborgen van de bestaanszekerheid der bevolking en op spreiding
van welvaart. De term «bestaanszekerheid» bestrijkt een ruimer terrein dan
de in het tweede en derde lid genoemde sociale zekerheid en bijstand: onder
de zorg voor de bestaanszekerheid kan ook worden begrepen bij voorbeeld
het beleid met betrekking tot vaststelling van een minimumloon alsmede
het algemene economische beleid.

Artikel a van het voorstel van de SER spreekt van «evenwichtige inko-
mensverhoudingen». Wij hebben de voorkeur gegeven aan de term «sprei-
ding van welvaart», omdat die een ruimere doelstelling uitdrukt.

Een op welvaartsspreiding gericht beleid houdt in, dat er zorg voor moet
worden gedragen, dat niemand van de algemene welvaart verstoken blijft.
Een van de wijzen waarop zulks kan worden nagestreefd is het bevorderen
van evenwichtige inkomensverhoudingen.

Het tweede lid geeft de wetgever de opdracht om op het terrein van de so-
ciale zekerheid regelend op te treden. Uit een oogpunt van eenheid van ter-
minologie in dit wetsontwerp is deze opdracht vervat in de woorden «De wet
stelt regels omtrent. . . .» in plaats van het door de staatscommissie voorge-
stelde «De wet regelt. . . .n. Deze opdracht houdt een bevestiging in van het-
geen thans reeds op dit terrein is gerealiseerd, doch verwijst tevens naar de
toekomst: de wetgever zal zich dienen te beraden over een verdere ontwik-
keling van het sociale verzekeringsstelsel. De verwezenlijking van de hier-
omtrent bestaande opvattingen zal door de voorgestelde bepaling worden
geschraagd.

Het is overigens naar ons oordeel niet wenselijk in de Grondwet het recht
op sociale zekerheid nader te specificeren. In het voorstel van de SER (artikel
c) wordt met zoveel woorden aangegeven, dat onder de wettelijke regels ter
bevordering van de sociale zekerheid begrepen dienen te worden geacht
voorzieningen ter bevordering van de arbeidsgeschiktheid alsmede voorzie-
ningen ter zake van de kosten van geneeskundige verzorging. Deze voor-
beelden kunnen echter met andere worden aangevuld. Zodra men gevallen
gaat aangeven, waarin aanspraken op sociale zekerheid dienen te bestaan,
dreigt het gevaar, dat de opsomming willekeurig is en te zeer het karakter
krijgt van een politiek program. Het verdient dan ook de voorkeur aan de
ontwikkeling over te laten, op welke wijze het begrip «sociale zekerheid» na-
der wordt uitgewerkt.

Het derde lid van het onderhavige artikel strekt mede ter vervanging van
het bestaande artikel 209 der Grondwet. In dat artikel wordt het armbestuur
aan de aanhoudende zorg der regering toevertrouwd. Deze bepaling draagt
het stempel van een voorbije periode. De op de grondslag van artikel 209 der
Grondwet tot stand gekomen Armenwet is in 1963 goeddeels vervangen
door de op geheel andere beginselen stoelende Algemene Bijstandswet. Ar-
menzorg van overheidswege als subsidiaire hulpverlening naast de particu-
liere charitas heeft plaatsgemaakt voor de regeling in de Algemene Bij-
standswet, volgens welke aan iedere Nederlander, die hier te lande in zoda-
nige omstandigheden verkeert of dreigt te geraken, dat hij niet over de mid-
delen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien,
bijstand wordt verleend (artikel 1). Deze gewijzigde opzet dient in de Grond-
wet zijn neerslag te krijgen. Zulks kan geschieden door het hierboven om-
schreven individuele recht op bijstand grondwettelijk vast te leggen, onder
opdracht aan de wetgever dit recht nader te regelen. De door de staatscom-
missie ontworpen bepaling spreekt van «Nederlanders. . . die niet in hun be-
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Artikel 1.20

staan kunnen voorzien», Op het voetspoor van artikel 1 van de Algemene
Bijstandswet wordt in dit wetsontwerp de meer objectieve formulering voor-
gesteld: «Nederlanders. . . die niet in het bestaan kunnen voorzien».

Overeenkomstig de Algemene Bijstandswet wordt het recht uitsluitend
aan Nederlanders gegarandeerd. De Algemene Bijstandswet wijkt in dit op-
zicht af van de wetgeving op het stuk van de volksverzekeringen (de Algeme-
ne Ouderdomswet, de Algemene Weduwen- en Wezenwet, de Algemene
Kinderbijslagwet en de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten) en van de
wetgeving op het stuk van de verzekeringen voor loontrekkenden (de Ziekte-
wet, de Ziekenfondswet, de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering,
de Werkloosheidswet en de Kinderbijslagwet voor loontrekkenden). In deze
wetten speelt de nationaliteit geen primaire rol; in plaats daarvan wordt het
recht op uitkeringen of voorzieningen van andere criteria afhankelijk gesteld.
Met betrekking tot het recht op bijstand daarentegen kan de nationaliteit als
criterium niet zonder meer worden gemist; in ieder geval zal de Grondwet
thans bezwaarlijk verder kunnen gaan dan de Algemene Bijstandswet. Daar-
bij blijft de mogelijkheid open van bijstandsverlening aan niet-Nederlanders
(vergelijk artikel 84 Algemene Bijstandswet). De voorgestelde grondwetsbe-
paling bevat te dezer zake geen garantie; de wetgever zal echter verderstrek-
kende voorzieningen in het leven kunnen roepen. Dit zelfde geldt voor het
criterium, dat de Nederlander hier te lande moet verblijven, wil hij een recht
op bijstand geldend kunnen maken. Voor in het buitenland verblijvende Ne-
derlanders bevat de Algemene Bijstandswet in de artikelen 82 en 82a een fa-
cultatieve voorziening. Ook indien deze voorziening eventueel zou worden
omgezet in een plicht tot bijstandsverlening, zou zulks zich zeer wel met de
voorgestelde grondwetshepaling verdragen.

Artikel 1.20 (artikel 82, aanhef, staatscommissie). Artikel 82, aanhef, van
het ontwerp der staatscommissie luidt: «De overheid draagt zorg voor de leef-
baarheid van het land. . .». In verband met het belang dat de zorg voor het mi-
lieu in toenemende mate gekregen heeft wordt in bijgaand ontwerp, ten einde
dit belang goed te doen uitkomen, aan de zorg voor het milieu een aparte be-
paling gewijd. In plaats van de ietwat vage term «leefbaarheid van het land»
hebben wij gekozen voor de formulering «bescherming en verbetering van
het leefmilieu».

Met die zorg voor het milieu wordt gedoeld op die maatregelen, die in de
meest ruime zin tot de milieubescherming kunnen worden gerekend. Er is
op ditterrein reeds wetgevende arbeid verricht of in voorbereiding. In vele
sterk geindustrialiseerde landen breekt in toenemende mate het besef door,
dat gevaar bestaat voor verstoring van de condities, waaronder menselijk le-
ven zich kan ontplooien. Daarbij dient bij de zorg voor het milieu niet alleen
te worden gedacht in termen van bestrijding van verontreiniging van de om-
geving. Niet alleen de techniek en de industriéle produktie, maar ook de
bevolkingstoename door natuurlijke aanwas en migratie, de verstedelijking
en zovele andere maatschappelijke factoren beinvioeden rechtstreeks de
leefmogelijkheden in het land. Ook planologische maatregelen zullen daar-
om mede met het oog op de bescherming en verbetering van het leefmilieu
moeten worden opgesteld.

In de bepaling is voorts sprake van de zorg voor de bewoonbaarheid van
het land. Daarbij wordt mede gedoeld op de waterstaatszorg voor de verde-
diging van het land tegen het water. Gezien de geografische ligging en ge-
steldheid van ons land en gezien onze historie is dit een fundamenteel punt
van overheidszorg.

De zorg voor de bewoonbaarheid van het land kan overigens in strijd ko-
men met de zorg voor de bescherming en verbetering van het leefmilieu en
omgekeerd. De aanleg van een waterkering met het oog op de bewoonbaar-
heid van het land, kan worden ervaren als een bedreiging van het leefmilieu
ter plaatse. Hier is een voorbeeld van de stelling uit het algemeen deel van
deze toelichting, dat de belangen, verwoord in de bepalingen over sociale
grondrechten soms tegen elkaar moeten worden afgewogen. De keuze, wel-

Tweede Kamer, zitting 1975-1976, 13873, nrs. 1-4 13



Artikel 1.21

ke van die belangen in het concrete geval de voorrang zal krijgen, is aan de

verantwoordelijke politieke organen. De Grondwet zelf spreekt zich er niet
over uit.

Artikel 1.21 (artikel 82, slot eerste volzin, en tweede volzin, staatscommis-
sie). Op de zorg voor de leetbaarheid van het land, voorkomend in artikel
82, aanhef, van het ontwerp der staatscommissie, heeft het voorgaande arti-
kel betrekking. Aan de overige onderwerpen uit artikel 82 van het ontwerp
der staatcommissie is artikel 1.21 gewijd. Enkele elementen zijn daaraan toe-
gevoegd, waarover in het vervolg nader. Het artikel is verder ter verduidelij-
king verdeeld in leden.

Het eerste lid behandelt de overheidszorg op het terrein van de volksge-
zondheid. Waar de staatscommissie in dit verband spreekt van «bescher-
ming» van de volksgezondheid, achten wij het wenselijker te spreken van
«bevordering» van de volksgezondheid. Onder «bevordering» is «bescher-
ming» begrepen. Bij «kbescherming» denkt men aan bescherming tegen
dreigende gevaren. Het woord heeft voorts de klank van handhaving van
een reeds bestaande natuurlijke of verworven toestand. «Bevordering»
duidt daarnaast ook op voorzieningen ter verhoging van het niveau van de
volksgezondheid, ook zonder dat concrete bedreigingen van buitenaf daar-
toe aanleiding zijn.

De bevordering van de volksgezondheid behoort tot de onderwerpen, die
reeds lang een belangrijke plaats innemen in het overheidsbeleid. Daarom is
voor deze tak van overheidszorg een plaats ingeruimd onder de voorgestel-
de bepalingen.

Het tweede lid is gewijd aan de overheidszorg voor de woongelegenheid.
Dit element komt niet in het ontwerp van de staatscommissie voor. Wel
wordt de huisvesting genoemd in het preambulaire artikel a in het SER-ad-
vies naar aanleiding van de Proeve. Deze tak van overheidszorg is van zo'n
belangrijke betekenis dat hij verdient opgenomen te worden onder de bepa-
lingen over de sociale grondrechten. De zorg voor voldoende woongelegen-
heid is immers te zien als een taak ter bevrediging van een der primaire le-
vensbehoeften van de mens. De overheidszorg voor de woningvoorziening
is reeds van oude datum en de behoefte aan deze zorg, die zich ten gevolge
van de Tweede Wereldoorlog nog verder heeft ontwikkeld, is van blijvende
aard.

Onder «voldoende woongelegenheid» is niet alleen te verstaan een vol-
doende aantal woningen. De term heeft mede betrekking op het volume, de
kwaliteit, de veiligheid, de gezondheid etc. van de woningen.

In het derde lid wordt aan de overheid de opdracht gegeven voorwaarden
te scheppen voor maatschappelijke en culturele ontplooiing en voor vrije-
tijdsbesteding. Het ontwerp van de staatscommissie heeft geen aandacht
gewijd aan de zorg voor de maatschappelijke ontplooiing. Daaronder iste
verstaan de zorg om de relaties van mens tot mens, in gezin, werk en samen-
leving, zo goed mogelijk te laten functioneren, de zorg derhalve voor het
maatschappelijk welzijn van de mens. Te denken valt hierbij aan het buurt-
en wijkwerk, de bejaardenzorg, de gezinszorg, de zorg ten aanzien van bui-
tenlandse werknemers. Ook van dit terrein kan gezegd worden dat er funda-
mentele taken voor de overheid liggen. In dat licht bezien hoort de zorg
voor de maatschappelijke ontplooiing van de mens onder de bepalingen
over sociale grondrechten thuis.

De vrije tijd heeft zich gaandeweg ontwikkeld tot een belangrijk element in
de samenleving. Daarin vinden velen de gelegenheid voor persoonlijke ont-
plooiing op allerlei terreinen. Ook de zorg voor de culturele ontplooiing is
een overheidstaak van betekenis geworden. Als complement van artikel
1.18, waarin de werksfeer wordt behandeld, dient een bepaling over vrije tijd
en over culturele ontplooiing in de Grondwet niet te ontbreken. Het spreekt
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Artikel 1.22

vanzelf dat ieder zelf behoort te kunnen beslissen, hoe hij zijn vrije tijd wil
besteden en aan welke cultuuruitingen hij wil deelnemen. Deze beslissing
kan echter eerst op bevredigende wijze worden genomen, indien adequa-
te keuzemogelijkheden bestaan. De overheid dient de voorwaarden daar-
voor te scheppen.

In verband hiermee valt mede te denken aan planologische maatregelen,
zoals het ontsluiten of behouden van bepaalde gebieden ten behoeve van
recreatieve doeleinden. Ook de bevordering van de kunst maakt een belang-
rijk onderdeel uit van deze tak van overheidszorg.

Enkele leden van de staatscommissie hadden naast de woorden «culturele
ontplooiing» geen behoefte aan de term «vrijetijdsbesteding». Zij meenden
dat — hoe belangrijk de vrijetijdsbesteding ook is — zij zeer goed onder de
term «culturele ontplooiing» is te begrijpen en dat, indien men dit niet doet,
van een te beperkt en verouderd begrip «cultuur» wordt uitgegaan.

Naar ons oordeel behoeft evenwel «vrijetijdsbesteding» niet geheel sa-
men te vallen met «culturele ontplooiing». Natuurlijk, als men praat over de
cultuur van een bepaald volk, dan bedoelt men daar niet alleen mee de
kunstuitingen van dat volk, maar ook de geschiedenis, de zeden en ge-
bruiken en de dagelijkse leefgewoonten van dat volk, dus ook de wijze van
vrijetijdsbesteding. Maar als men spreekt van «culturele ontplooiing», dan
tracht men de ontplooiende elementen van het begrip cultuur aan te duiden.
De vraag rijst of elke wijze van vrijetijdsbesteding ontplooiingselementen
bevat. Wij erkennen dat de grens vaag is en dat deze kwestie door ieder
mens anders kan worden ervaren. Het lezen van een boek kan louter vrije-
tijdsbesteding zijn, maar ook strekken tot ontplooiing. Wat hiervan zij, wij
zijn van oordeel dat beide begrippen, vrijetijdsbesteding en culturele ont-
plooiing, een zo belangrijke plaats innemen in het maatschappelijk leven dat
zij beide moeten worden opgenomen in de onderhavige bepaling.

Artikel 1.22 (artikel 83, eerste lid, staatscommissie). Het voorgestelde arti-
kel 1.22 bevat een nieuwe en uitgebreidere redactie van hetgeen de staats-
commissie in artikel 83, eerste lid — het eerste lid van het onderwijsartikel —,
van haar ontwerp voorstelde. De bepaling is in een afzonderlijk artikel on-
dergebracht.

In navolging van de staatscommissie menen wij dat er goede redenen be-
staan een bepaling in de geest van het eerste lid van het huidige onderwijs-
artikel in de Grondwet te handhaven. De geldende bepaling verplicht de
overheid, naar uit het derde lid en de volgende leden van artikel 208 van de
Grondwet blijkt, tot het voeren van een actieve onderwijspolitiek door het in-
stand houden van inrichtingen van openbaar onderwijs en door de bekosti-
ging van inrichtingen van bijzonder onderwijs. Beide vormen van onderwijs
hebben zich daardoor breed kunnen ontplooien en de zorg voor voldoende
onderwijs is thans dan ook een van de meest op de voorgrond tredende
overheidstaken.

Wel dient naar ons oordeel de tekst van het eerste lid van artikel 208 van
de Grondwet verruimd te worden. De overtuiging, dat het niet voldoende is
te zorgen voor goed onderwijs in strikte zin, is gemeengoed geworden, Wij
achten het daarom van belang de bepaling zodanig te formuleren, dat daarin
tot uitdrukking komt, dat de overheidszorg niet tot het onderwijs in strikte zin
is beperkt, maar zich meer algemeen uitstrekt tot de vorming en opleiding.
De bepaling draagt aan de overheid op voorwaarden te scheppen voor de in-
standhouding en ontwikkeling van voorzieningen voor vorming en oplei-
ding. ’

Het staatscommissievoorstel spreekt van een voor ieder «passende vor-
ming en opleiding». Het woord «passend» heeft bij de staatscommissie niet
alleen de betekenis van: passend bij ieders aanleg en zijn godsdienst of le-
vensovertuiging (of die zijner ouders), maar ook de betekenis van: passend
bij het beschavingspeil en de sociaal-economische ontwikkeling der samen-
leving. Deze gedachte hebben wij in de redactie van de bepaling nader uitge-
werkt door daarin te spreken van vorming en opleiding, die op de persoonlij-
ke en maatschappelijke behoeften en mogelijkheden is afgestemd.
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Nu de bepaling niet meer uitsluitend betrekking heeft op het onderwijs,
zoals dat geregeld is in het huidige onderwijsartikel, en verruimd is tot vor-
ming en opleiding, vormt zij een zelfstandig sociaal grondrecht, ten aanzien
waarvan een afzonderlijk artikel gerechtvaardigd is. De bepalingen die speci-
fiek betrekking hebben op het onderwijs, worden in een apart wetsontwerp
opgenomen.

Ten slotte wijzen wij erop, dat wij in ons voorstel niet — zoals de huidige
Grondwet — spreken van de zorg «der Regering» maar van de zorg «der
overheid». Daarmede sluiten wij aan bij de bestaande wetgeving en praktijk,
waarin niet alleen aan de centrale overheid, maar ook aan territoriale over-
heden (met name de gemeenten) taken op het terrein van het onderwijs zijn
toevertrouwd. Overigens behoudt de wetgever de bevoegdheid taken op
een terrein aan een bepaalde overheid op te dragen met ontneming van de
bevoegdheden op dit terrein aan de overige overheden. Ruimte blijft voorts
gelaten aan het particuliere initiatief op het terrein van vorming en oplei-
ding.

Artikel Ill

De inhoud van artikel 208, eerste lid, van de huidige Grondwet is in een
verruimde redactie opgenomen in het voorgestelde artikel 1.22. Het huidige
artikel 209 wordt vervangen door het voorgestelde artikel 1.19, derde lid.

De genoemde bepalingen van de huidige Grondwet moeten derhalve ver-
vallen. Dit is, gezien de beoogde indeling van de herziene Grondwet, even-
eens het geval met de opschriften boven artikel 208 der Grondwet.

De Minister-President,

Minister van Algemene Zaken,
J. M. den Uyl

De Minister van Binnenlandse Zaken,
W. F. de Gaay Fortman
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