Rechtsleer

Geldt een standstill-verplichting voor het recht op de toegang tot de
rechter?

Pierre LEFRANC

Rechter (staatsraad) bij de Raad van State, hoofdredacteur van het juridisch Tijdschrift voor
Milieurecht, lid van de commissie van toezicht van de penitentiaire instelling te Gent en van het
Begeleidingscomité van het project Rechtspraak ‘Grondrechten en armoede’van het Steunpunt
tot bestrijding van armoede, bestaansonzekerheid en sociale uitsluiting

1. Het Steunpunt tot bestrijding van armoede schrijft in zijn advies van 9 juni 2020 terecht dat

juridische bijstand een van de rechten is die bijdraagt aan het recht op een menswaardig leven.
Dat was en is nog steeds de visie van de grondwetgever die het huidige artikel 23 in de
Grondwet heeft ingeschreven. Het Steunpunt wijst er in dat advies op dat de kwestie van non-
take-up van rechten, waarbij rechten niet (kunnen) worden opgenomen omwille van
verschillende oorzaken, een belangrijk aandachtspunt is in deze context van de toegang tot
Justitie. Dit fenomeen is wijder verspreid dan wordt aangenomen en treft in het bijzonder de
meest kwetsbare mensen. Een effectieve tweedelijnsbijstand kan volgens het Steunpunt
bijdragen om deze non-take-up van rechten te verminderen, door bepaalde financiéle drempels
weg te nemen. In het kader van een mensenrechtenbenadering is de toegang tot justitie an sich
een essentieel instrument voor het Steunpunt om armoede te bestrijden.

2. Op 7 december 2021 vond de jaarlijkse reflectiedag “de kijk van magistraten op armoede”
plaats die georganiseerd wordt door het Steunpunt samen met het Instituut voor Gerechtelijke
Opleiding. Het thema van de reflectiedag betrof het standstill-beginsel dat is vervat in hetzelfde
artikel 23 van de Grondwet. Ik gaf er mijn reflecties over de toepassing in de rechtspraak van
dit grondwettelijk beginsel.

3. Het recht op toegang tot de rechter wordt in de rechtspraak als een algemeen rechtsbeginsel
beschouwd. Artikel 23 van de Grondwet draagt de wetgevers op het recht op juridische bijstand
te waarborgen. Juridische bijstand moet dus het recht op toegang tot de rechter verzekeren. Het
standstill-beginsel en het recht op toegang tot de rechter komen dus samen als beroep kan of
moet worden gedaan op het recht op juridische bijstand. Het is op dat kruispunt van beide
rechten dat ik in deze bijdrage mijn eerdere “out of the box’-reflecties over het standstill-
beginsel wil verbinden met het recht op toegang tot de rechter.

! https://www.armoedebestrijding.be/ (alle webadressen waarnaar in deze bijdrage wordt verwezen, werden op 14
april 2022 bezocht).
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I - GRONDWETTELIJKE RECHTEN, STANDSTILL EN FINANCIELE DREM-
PELS

1. Anrtikel 13 van de Grondwet bepaalt dat niemand tegen zijn wil kan worden afgetrokken
van de rechter die de wet hem toekent. En artikel 23 van de Grondwet dat eenieder het recht
heeft een menswaardig leven te leiden. Dat menswaardig leven impliceert, nog steeds volgens
die laatste grondwettelijke bepaling, dat onze wetgevers een aantal fundamentele sociale en
culturele rechten? moeten waarborgen. In die grondrechten is het recht op juridische bijstand
begrepen. Daarin zit het recht op toegang tot de rechter slechts impliciet of indirect vervat. Zo
blijkt uit rechtspraak van het Grondwettelijk Hof. Het grondrecht op juridische bijstand is vol-
gens dat Hof een opdracht aan de wetgever om de juridische bijstand te waarborgen voor die-
genen die anders hun fundamenteel recht op toegang tot de rechter niet zouden kunnen uitoefe-
nen. Voor een expliciete of directe verwijzing naar het recht op toegang tot de (bevoegde)
rechter, moeten we teruggrijpen naar onder meer artikel 13 van de Grondwet.

2. Het Grondwettelijk Hof heeft er herhaaldelijk op gewezen dat met uitzondering van
artikel 23 van de Grondwet, geen standstill-verplichting voortvloeit uit andere grondwets- en
verdragsbepalingen waarvan de inachtneming rechtstreeks voor een rechter kan worden gevor-
derd. In het kader van zijn toetsing zal de rechter kunnen beoordelen of al dan niet afbreuk
wordt gedaan aan die grondrechten en of er wordt voldaan aan de eventuele voorwaarden voor
het inperken van die rechten. Het aanvoeren van een standstill-verplichting is niet relevant bij
grondrechten die rechtstreeks voor een rechter kunnen worden gevorderd. Zo lezen we in de
rechtspraak van het Grondwettelijk Hof over de artikelen 10, 11 en 13 van de Grondwet, de
artikelen 6 en 13 EVRM, artikel 14 BUPO en artikel 47 HVEU.*

3. Het antwoord op de vraag in de titel van mijn bijdrage is dus neen, maar... Het recht op
toegang tot de rechter is voor een niet gering aantal burgers dode letter zonder dat grondrecht
op juridische bijstand. Laat me dat even concreet maken. In een recent rapport “De wereld van
het recht voor de burger”™® zorgen de financiéle drempels van de toegang tot justitie ervoor dat
een onderscheid kan gemaakt tussen drie categorieén burgers. De eerste categorie zijn de wel-
varende burgers die de gerechts- en advocatenkosten zelf dienen te dragen. De tweede categorie
burgers zijn de onvermogende burgers. Hun inkomen is minder dan de inkomensgrens die de
regelgeving vooropstelt waardoor zij kunnen genieten van gehele of gedeeltelijke financiéle
tussenkomst van de overheid voor die juridische kosten. Zij kunnen juridische tweedelijnsbij-
stand® voor de advocaatkosten en rechtsbijstand’ voor de kosten van rechtspleging krijgen om
zich naar de rechter te wenden. Tot slot is er de derde categorie van burgers die zelf “te veel”

2 In artikel 23 van de Grondwet is er sprake van economische, sociale en culturele rechten. In de opsomming van
de rechten in die grondwetsbepaling lees ik evenwel geen economische rechten (zie in dat verband F. JUDO, “De
Grondwet en haar dode hoek. Overwegingen rond de economische bijziendheid van de Belgische Grondwet” in
A. ALEN en J. VAN NIEUWENHOVE (ed.), Leuvense Staatsrechtelijke Standpunten, Brugge, die keure, 2008,
85-87.

3 GwH 13 januari 2022, nr. 4/2022; GwH 21 juni 2018, nr. 77/2018; GwH 29 maart 2018, nr. 41/2018 (www.const-
court.be).

4 GwH 4 april 2019, nr. 49/2019; GwH 21 juni 2018, nr. 77/2018; GwH 31 mei 2018, nr. 62/2018; GwH 22 februari
2018, nr. 18/2018; GwH 3 februari 2016, nr. 16/2016.

5S. GIBENS, B. HUBEAU, S. PARMENTIER, J. VAN HOUTTE en V. VERBIST, De wereld van het recht voor
de burger — Le monde du droit pour le citoyen, Koning Boudewijnstichting/KU Leuven/Universiteit Antwerpen,
2019, 87p. (https://kbs-frb.be/nl/de-wereld-van-het-recht-voor-de-burger).

® https://www.vlaanderen.be/juridische-tweedelijnsbijstand-pro-deoadvocaat

7 https://justitie.belgium.be/nl/rechterlijke_orde/hoven_en_rechtbanken/hof van_cassatie/informatie_over_het_h
of/rechtsbijstand
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middelen hebben om een beroep te kunnen doen op financiéle tussenkomst van de overheid,
maar toch te weinig middelen om alle juridische kosten zelf te dragen. Het rapport signaleert
dat de financiéle drempels voor de toegang tot justitie duidelijk verhoogd zijn de afgelopen
decennia en niet alleen ten aanzien van de kwetsbare burgers, maar ook voor een groot deel van
de zogenaamde minder vermogende middenklasse. Het rapport verwijst daarvoor naar een aan-
tal wettelijke ingrepen waarover het Grondwettelijk Hof zich steeds vaker heeft moeten uitspre-
ken. “Koken kost geld” kan bij die laatste categorieén van burgers bitter smaken wanneer zij
een beroep willen of moeten doen op de rechter. Dat zou kunnen betekenen dat het fenomeen
van “non-take-up van rechten® zich niet langer beperkt tot de categorie van onvermogende of
kwetsbare burgers.

4. Ik kan dit ietwat concreter maken aan de hand van de communautaire statistiek van
inkomens en levensomstandigheden EU-SILC 2020 dat zijn juridische basis heeft in de Euro-
pese Verordening nr. 1177/2003 van 16 juni 2003.° Uit die statistieck komt naar voor dat in
Belgié het nationaal beschikbaar mediaan inkomen voor bijvoorbeeld een alleenstaande 2.140
euro per maand bedraagt. Hieruit wordt de armoedegrens afgeleid: voor een alleenstaande is
dat een inkomen dat lager is dan 60% van dat inkomen of lager dan 1.284 euro per maand. Deze
en interne statistieken geven aan dat 14,1% van de bevolking in Belgié behoort tot de groep
met een armoederisico op basis van het inkomen. Dat zijn onder meer zij die van een leefloon
moeten leven. Er valt voor de categorie van onvermogende burgers die beroep moeten of willen
doen op de rechter, recent wel enige beterschap te noteren®: de inkomensgrens voor volledige
kosteloze rechts- en juridische tweedelijnsbijstand werd opgetrokken naar 1.326 euro/maand
voor bijvoorbeeld de alleenstaande. Deze vaststelling belet evenwel niet dat de conclusie in het
genoemde rapport van 2019 nog steeds geldt: de financiéle drempel om recht te halen bij de
bevoegde rechter, is de afgelopen bijna 20 jaar, onmiskenbaar hoger geworden.

5. Dit alles brengt mij ertoe om mijn bijdrage op te splitsen in twee, zo u wil, deelonder-
werpen die af en toe toch samenkomen in de rechtspraak. Dat is, zoals gezegd, wanneer het
grondrecht op juridische bijstand de toetsingsnorm is van de rechter.

Vooreerst wil ik graag mijn kritische reflectie “out of the box™ bij de rechtspraak over het
standstill-beginsel in artikel 23 van de Grondwet (met o.m. dat grondrecht op juridische bijstand)
met u delen.

Daarna wil ik u het resultaat van mijn nazicht van de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof
over de toegang tot de rechter toelichten.

8 https://www.armoedebestrijding. be/themas/non-take-up-van-rechten/
% https://ec.europa.eu/eurostat/web/main/home
10 https://www.ejustice.just.fgov.be/eli/wet/2020/07/31/2020042506/justel
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I1- STANDSTILL - OUT OF THE BOX

Sectie 1 — Standstill-verplichting volgens het Grondwettelijk Hof

6. Sedert 2002 geeft het Grondwettelijk Hof een invulling aan de standstill-verplichting
die is vervat in de sociale en culturele rechten die zijn opgesomd in artikel 23 van de Grondwet.
Deze invulling gaat als volgt:

“Artikel 23 van de Grondwet bevat een standstill-verplichting die eraan in de weg staat dat de
bevoegde wetgever het beschermingsniveau dat wordt geboden door de van toepassing zijnde
wetgeving, in aanzienlijke mate vermindert zonder dat daarvoor redenen zijn die verband

houden met het algemeen belang” !

7. Het is een invulling die bij mij vragen doet rijzen. Wanneer is een vermindering van het
beschermingsniveau “aanzienlijk”? Waarom moet het ene algemeen belang dat behartigd wordt
door een regelgeving die het bestaande beschermingsniveau aanzienlijk vermindert, wijken
voor een ander algemeen belang en welk belang is dat dan, dat laatste algemeen belang? Moet
dat eerste algemeen belang hoe dan ook wijken voor dat laatste algemeen belang? Of geldt daar
een proportionaliteitsvereiste en zo ja wanneer is de maatregel die het beschermingsniveau aan-
zienlijk vermindert, (dis-)proportioneel? Voor wie antwoorden op deze en andere vragen “in
the box” zoekt, verwijs ik naar de recente, uitstekende monografie van professor Vandenhole.

8. Laat me volstaan met één verwijzing naar een arrest van het Hof van Cassatie'® dat de
invulling door het Grondwettelijk Hof van de standstill-verplichting heeft overgenomen. Dat
arrest geeft aan dat het algemeen belang dat van budgettaire orde is en wordt ingeroepen door
de regelgever om het beschermingsniveau aanzienlijk te verminderen — het ging in dit geval om
het grondrecht op arbeid en sociale zekerheid — op zijn minst in evenredige verhouding moet
staan met het door de maatregel nagestreefde doel. Sommigen lezen in dat arrest dat budgettaire
redenen niet kunnen ingeroepen worden om de aanzienlijke vermindering van het bescher-
mingsniveau van de grondrechten in artikel 23 van de Grondwet te verantwoorden. Daar valt
iets voor te zeggen, zo 'n maatschappijvisie, maar het lijkt me sterk, deze lezing van het cassatie-
arrest.

9. Mijn reflectie “out of the box™ start met de basisvraag: waar komt deze invulling door
het Grondwettelijk Hof van het standstill-beginsel in de Grondwet vandaan? Uit het onderzoek
dat ik mij getroost heb kan ik enkel besluiten dat deze invulling uit de koker van het Grondwet-
telijk Hof zelf komt. Intussen hebben zowel de Raad van State als het Hof van Cassatie deze
invulling door het Grondwettelijk Hof zonder enige toelichting of verantwoording overgeno-
men. Omdat het Grondwettelijk Hof geen bron(nen) aanhaalt voor zijn invulling van het stand-
still-beginsel en toch ook niet in een juridisch vacuiim werkt, ben ik dan maar zelf op zoek
gegaan naar een verklaring.

1 Recent: GwH 10 februari 2022, nr. 22/2022.
12'W. VANDENHOLE, Economische, sociale en culturele rechten in APR, Mechelen, Wolters Kluwer, 2021, 325p.
13 Cass. 5 maart 2018, RW 2019-2020, 1587.
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Sectie 2 — Het beleid van de rechter

10. In zijn “Lof der onrust” uit 1995 herinnert professor Marcel Storme eraan dat “het Recht
de uitdrukking is van bepaalde waarden, dan wel deze waarden weet te bevorderen”.'* Deze
gedachte geldt zonder de minste twijfel voor een fundamentele tekst als onze Grondwet die in
titel 11 de rechten van de Belgen opsomt. De gedachte van strikte neutraliteit van de (grond-
)wet op ideologisch of levensbeschouwelijk gebied is een hersenschim, schrijft Nelissen in zijn
doctoraal proefschrift.!® Terecht.

11. Onze Grondwet is niet “waardenvrij”, integendeel. Ideologisch onathankelijke en on-
partijdige rechters bestaan dus niet, is het logische gevolg. Wanneer van rechters — terecht —
onafhankelijke en onpartijdige rechtspraak wordt verlangd, dan is dat een eis van waarachtige
rechtspraak. Dat is naar mijn persoonlijke mening een vorm van parrésia beoefenen zoals ik
dat van Michel Foucault uit zijn studie van 2004 meen te hebben begrepen.'® M.a.w. rechtspre-
ken is vrij-moedig spreken. En daar laten de grondwetteksten ruimte voor. In “Het beleid van
de rechter” schreef professor Van Gerven dat rechters, zeker hoogste rechters, meer doen en
ook meer moeten doen dan teksten op een louter exegetische wijze interpreteren. Zij moeten
hun uitspraak, onder meer, richten op de geschreven en ongeschreven rechtsbeginselen en op
de daaraan ten grondslag liggende democratische waarden zoals die in de samenleving worden
beleefd.!’ Dit uitgangspunt is zeker niet zonder belang voor de thema’s die ik in deze bijdrage
aansnijd.

Sectie 3 — Standstill-verplichting: het beleid van het Grondwettelijk Hof

12. Dat “beleid voeren door de rechter” krijgt in de monografie van professor Moonen wat
concreter gestalte voor ons thema standstill.*® De auteur onderzoekt de keuzes die het Grond-
wettelijk Hof maakt bij het interpreteren van de Grondwet. Ook hij is ervan overtuigd dat de
keuzes die het Grondwettelijk Hof (onvermijdelijk) maakt, het product zijn van de visie van het
Hof op het recht en de maatschappij. De rol van het Hof bij die keuzevrijheid is daarom niet
illegitiem. Althans zolang het Hof zijn keuze beargumenteert om het publiek ervan te overtui-
gen dat de gekozen oplossing een weloverwogen en redelijk aanvaardbare lezing is van de
Grondwet. Wanneer het Hof geen externe argumenten'® aanwendt, zoals dat met ons thema
standstill het geval is, dan rest het Hof nog enkel de eigen, zelfstandige argumentatie. In dat
geval komt de techniek van de interpretatie door het Hof zelf van de grondwettekst op de prop-
pen. De auteur onderscheidt een viertal interpretatiemethodes: de tekstuele of exegetische, de
geschiedkundige, de teleologische en de systematische interpretatiemethode.

13.  Wie de tekst van artikel 23 van de Grondwet aandachtig leest, kan met mij vaststellen
dat het standstill-beginsel niet expliciet is opgenomen in die bepaling. Het Grondwettelijk Hof
heeft dus niet de tekstuele of exegetische interpretatiemethode gehanteerd om te besluiten dat

14 M. STORME, Lof der onrust, Gent, Mys & Breesch, 1995, 35p.

15 B. NELISSEN, Van onafhankelijk magistraat tot rechter-bureaucraat. Factor van rechtsstatelijke
(des)integratie?, Brussel, Larcier, 2018, 426p.

6 M. FOUCAULT, Parreésia. Vrijmoedig spreken en waarheid (Nederlandse vertaling Uitgeverij Parrésia),
Amsterdam, Uitgeverij De Balie, 2004, 156p.

"W. VAN GERVEN, Het beleid van de rechter, Antwerpen, Standaard Wetenschappelijke Uitgeverij, 1976 (derde
druk), 167p.

18 T. MOONEN, De keuzes van het Grondwettelijk Hof, Brugge, die Keure, 2016, 344p.

19 Bijvoorbeeld argumenten die van andere rechters komen.
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in die grondwettelijk bepaling een standstill-beginsel is vervat, en om daaraan de invulling te
geven die ik daarnet nog aanhaalde.

14.  Als ik professor Moonen goed heb gelezen, dan meen ik dat het Grondwettelijk Hof in
een beperkt aantal arresten heeft teruggegrepen naar de geschiedkundige interpretatiemethode
maar dan enkel om aan te nemen dat het standstill-beginsel impliciet in artikel 23 van de Grond-
wet is vervat.?°, Het gaat om enkele arresten waarin het Hof overweegt dat in de parlementaire
voorbereiding de standstill-verplichting is opgevat als een subsidiair gevolg dat verbonden is
aan het vastleggen van die rechten in de Grondwet zonder subjectieve rechten te verlenen die
rechtstreeks afdwingbaar zijn voor een rechter. In die enkele arresten verneemt de lezer dat het
Hof ook in die parlementaire voorbereiding leest dat de standstill-verplichting de verplichting
meebrengt de voordelen van de van kracht zijnde normen te handhaven door het verbod in te
stellen om tegen de nagestreefde doelstellingen in te gaan. De bron die deze arresten aanhalen
blijkt het verslag te zijn van de werkgroep economische en sociale grondrechten die de grond-
wetgever toen advies heeft gegeven. Uit dat verslag blijkt dat, voor het bereiken van de com-
promistekst die artikel 23 van de Grondwet is geworden, het volgende geargumenteerd wordt:
uit de niet-directe werking van de nieuwe grondrechten kan niet afgeleid worden dat deze
grondrechten slechts indirecte werking zou hebben en geen enkele verplichting zou meebrengen
voor de overheid. Het is daarom correcter om te spreken van een standstill-verplichting volgens
die werkgroep.

15.  Gebruikt het Hof enkele keren de geschiedkundige interpretatiemethode om aan te ne-
men dat het standstill-beginsel wel degelijk is begrepen in artikel 23 van de Grondwet, dan laat
het Hof de lezer raden naar de interpretatiemethode die het zou aangewend hebben om die
standstill-verplichting een inhoud te geven. Ook wanneer die inhoud werd aangepast. Het Hof
gaf in de eerste arresten een invulling aan de standstill-verplichting die minder relatief was dan
deze die thans opgeld doet.?! Toen luidde het nog dat het standstill-beginsel het verbod inhoudt
om maatregelen te nemen die een aanzienlijke achteruitgang zouden betekenen van het in arti-
kel 23 gewaarborgde grondrecht. Alleen een niet aanzienlijke achteruitgang van het bescher-
mingsniveau vormde dus volgens die arresten geen probleem in het licht van die standstill-
verplichting voor de wetgevers. Het Hof heeft naderhand het verbod dat het leest in artikel 23
van de Grondwet nog meer versoepeld door een aanzienlijke vermindering van het bestaande
beschermingsniveau toch nog toe te laten wanneer daarvoor redenen van algemeen belang wor-
den ingeroepen.

Sectie 4 — Het beleid van het Grondwettelijk Hof over het standstill-beginsel verdient
een debat

16. Het valt dus op dat het Grondwettelijk Hof, tenzij ik erover heb gekeken, in geen van
zijn arresten waarin het wetskrachtige normen toetst aan het standstill-beginsel, verwijst naar

20 Voorbeelden: GwH 12 maart 2020, nr. 39/2020; GwH 31 mei 2018, 62/2018; Arbitragehof 27 november 2002,
169/2002.
21 Arbitragehof 14 januari 2004, nr. 5/2004; Arbitragehof 27 november 2002, nr. 169/2002.
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de parlementaire voorbereiding waarin het standstill-effect van de socioculturele rechten ver-
woord wordt als het verbod om de in de wetgeving verankerde grondrechten af te bouwen:

“7. Het standstill effect

In elk geval brengt het erkennen van de sociaaleconomische grondrechten met zich dat die als
het ware in de Grondwet verankerd worden. Rechten die reeds erkend waren in de interne

wetgeving kunnen niet meer afgebouwd worden zonder overtreding van de Grondwet” ??

17. Een vergelijking van die omschrijving van de standstill-verplichting door de indieners
van de tekst van de grondwetsherziening met de zelfstandige invulling van het Grondwettelijk
Hof dringt zich op, althans wat mij betreft. De stelling in de rechtspraak dat het verbod relatief
is of moet zijn, verdient een debat.

Niet alleen omwille van de misschien wel eigenzinnig te noemen invulling van de standstill-
verplichting, maar ook omwille van mogelijke gevolgen daarvan op het vlak van
rechtsbescherming. Ik verklaar me nader.

18. Het Grondwettelijk Hof maakt met zijn eigen invulling van het standstill-beginsel in
theorie wel een progressieve rechtsbescherming mogelijk: het Hof vergelijkt het beschermings-
niveau van de nieuwe (te toetsen) wetskrachtige norm met het beschermingsniveau van de be-
staande wetgeving en niet met het beschermingsniveau van de wetgeving ten tijde van de in-
voering in 1994 van de grondrechten in de Grondwet. Deze analyse, het dynamische karakter
van de standstill-verplichting, gaat echter slechts op wanneer de opeenvolgende wetswijzigin-
gen het beschermingsniveau stelselmatig verhogen. De bevoegde wetgevers zijn daar met de
invulling van deze verplichting door het Grondwettelijk Hof evenwel niet toe verplicht. Het is
hen, enkel volgens de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof, principieel verboden om het
bestaande beschermingsniveau zonder redenen van algemeen belang aanzienlijk te verlagen.
Deze invulling door het Grondwettelijk Hof houdt in dat het principieel verbod een sluipende
achteruitgang van het beschermingsniveau toelaat. Achtereenvolgende niet aanzienlijke of met
redenen van algemeen belang verantwoorde aanzienlijke verminderingen van het bescher-
mingsniveau laat het hof immers toe. Dat merken ook Theunis en Lavrysen op in 2007.2% Met
andere woorden, het standstill-beginsel zoals het Grondwettelijk Hof dat begrijpt, laat ook na
een rechterlijke controle, een degressieve rechtsbescherming toe. Of de grondwetgever dat in
gedachten had bij de invoering van de grondrechten in artikel 23 van de Grondwet, is een zeer
legitieme vraag en kan ernstig betwijfeld worden. De grondwetgever wou, volgens de indieners
van het voorstel van grondwetsherziening, net de in de interne wetgeving erkende sociale rech-
ten verankeren in de Grondwet door ze als sociale grondrechten te erkennen.

19. In de loop van de voorbije decennia is het Hof er niet toe gekomen om de teleologische
interpretatiemethode te hanteren die hem zou toelaten de standstill-verplichting naar een he-
dendaagse maatschappelijke context te vertalen. Naar mijn mening, zijn er redenen om dat toch
te doen. Eén van de redenen is bijvoorbeeld de evolutie in de geesten van wetgevers, magistra-
ten en professoren naar directe werking van de grondrechten in artikel 23 van de Grondwet.

22 parl.St. Senaat, BZ 1991-92, nr. 100-2/3, 13.

23 L. LAVRYSEN en J. THEUNIS, “Het recht op de bescherming van een gezond leefmilieu over de grenzen en
een blik achterom” in X, Liber Amicorum Paul Martens. L humanisme dans la résolution des conflits. Utopie ou
réalité?, Brussel, Larcier, 2007, 363-382.
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Ook een systematische interpretatiemethode van de standstill-verplichting blijft uit terwijl ook
daar, gezien de tendens naar directe werking, redenen voor zijn: artikel 23 van de Grondwet is
nu eenmaal opgenomen in titel Il van de Grondwet en die luidt “de Belgen en hun rechten”.

20. Ik geef slechts één, wat mij betreft heel duidelijke illustratie van de tendens naar directe
werking van de grondrechten in artikel 23 van de Grondwet. Bij wet van 21 december 2018
heeft onze federale wetgever een tweede lid toegevoegd aan artikel 17 van het Gerechtelijk
Wetboek. VVoortaan kunnen rechtspersonen die de bescherming beogen van de rechten van de
mens of fundamentele vrijheden zoals die 0.m. zijn erkend in de Grondwet onder een aantal
voorwaarden naar de justitiéle rechter stappen om de schending van die rechten te doen ophou-
den. Dat geldt voor alle grondrechten in titel Il van de Grondwet en dus ook voor de grondrech-
ten in artikel 23 van de Grondwet. Dat blijkt manifest uit de parlementaire voorbereiding van
deze wetsaanvulling. Een illustratie van een rechterlijke uitspraak dat het grondrecht op een
menswaardig leven een subjectief recht is, is de beschikking van de Brusselse kortgedingrechter
die in dit tijdschrift bij uittreksel is opgenomen.?* Deze toch niet onbelangrijke vaststelling lijkt
mij een verdere stap in de door een aantal constitutionalisten als Vande Lanotte?®, Rimanque?,
Lejeune?’, Alen? e.a. voorspelde of zelfs aangenomen verticale rechtstreekse werking van de
grondrechten in artikel 23 van de Grondwet. Terzijde, deze wettelijke ingreep heeft grote rele-
vantie voor het fundamenteel recht op toegang tot de rechter.?®

21.  Vraag is dan of de tendens naar directe werking van de sociale grondrechten invloed
kan hebben op het standstill-beginsel dat in die grondrechten is vervat. Het Grondwettelijk Hof
heeft in enkele arresten verwezen naar parlementaire voorbereiding waarin het gelezen heeft
dat het standstill-beginsel als een alternatief voor directe werking wordt geformuleerd: de
grondwetgever heeft een opdracht verleend aan de wetgevers. Als nu in de rechtspraak directe
werking van die sociale grondrechten wordt aangenomen, zou dat vanuit die invalshoek kunnen
betekenen dat het standstill-beginsel geen reden van bestaan meer heeft. Er is echter ook in
rechtsleer gesteld dat het standstill-beginsel dat vorm en inhoud heeft gekregen in de recht-
spraak, moet beschouwd worden als een vorm van directe werking. Volgens die zienswijze is
er minder of geen reden om aan te nemen dat de tendens naar directe werking van de sociale
grondrechten zou meebrengen dat het standstill-beginsel dat in die rechten is vervat, geen reden
van bestaan meer zou hebben.

22.  Water van zij voor het Grondwettelijk Hof en voor de Raad van State is directe werking
van de sociale grondrechten geen voorwaarde om te onderzoeken of een wet of bestuurshande-
ling deze grondrechten schendt.

2 Voorz. Franstalige Rb. Brussel (KG) 31 maart 2021, Tijdschrift Grondrechten en armoede 2021/4
(https://droitpauvrete.be/nl/tijdschrift-4-2021/).

%5 J. VANDE LANOTTE, G. GOEDERTIER, Y. HAECK, J. GOOSSENS en T. DE PELSMAEKER, Belgisch
publiekrecht, Brugge, die Keure, 2015, 679-680.

% K. RIMANQUE, De Grondwet toegelicht, gewikt en gewogen, Antwerpen, Intersentia, 2004-2005, 76

2'Y. LEJEUNE, Droit constitutionnel Belge. Fondements et institutions, Brussel, Larcier, 2017, 327, 342-343.

2 A. ALEN en K. MUYLLE, Handboek van het Belgisch Staatsrecht, Mechelen, Kluwer, 2011, 73-75.

2 P, LEFRANC, “Loflied van het algemeen collectieve-vorderingsrecht” in D. DAOUT en M.-F. RIGAUX, Le
droit face aux pauvres/Recht tegenover armen, Brugge, die Keure en Anthemis, 2020, 47-69.
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Sectie 5 — Excursie: standstill-verplichting in de Raad van State

23. De invulling van het standstill-beginsel in de Raad van State, kent ook een wisselende
evolutie, maar dan uitgesprokener dan dat het geval is bij het Grondwettelijk Hof. Het arrest
Jacobs is uniek in de afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State.>° Het arrest nam aan
dat een versoepeling van de bestaande (milieu)normen en dus een verlaging van het bescher-
mingsniveau slechts verenigbaar is met (artikel 23 van) de Grondwet “als daarvoor dwingende
redenen voorhanden zijn”. De invulling van het standstill-beginsel in dat arrest is verschillend
van deze die de afdeling wetgeving tot 2003 hanteerde, zo blijkt uit een eenvoudige raadpleging
van de adviezen op de website van de Raad van State. De afdeling wetgeving meende toen in
haar adviezen dat de standstill-verplichting in artikel 23 van de Grondwet inhield dat het de
wetgever niet toekwam het bestaande beschermingsniveau te verminderen. Eerst eind 2002 gaf
de afdeling wetgeving te kennen dat de standstill-verplichting relatief is door de grens te ver-
leggen naar een aanzienlijke vermindering van het beschermingsniveau. In 2004 en 2005 (en
zelfs 2006) gaf de afdeling wetgeving een aantal adviezen waarin de invulling van het stand-
still-beginsel nauw aansloot bij dit arrest Jacobs. VVanaf 2006 hanteert de afdeling wetgeving de
door het Grondwettelijk Hof gegeven omschrijving van het standstill-beginsel. Zij wordt daarin
in 2008 gevolgd door de algemene vergadering van de afdeling bestuursrechtspraak.3! Deze
invulling wordt vaste rechtspraak van de onderscheiden kamers van de afdeling bestuursrecht-
spraak. Een alleenstaande uitspraak in 2019 wijkt af van de schijnbaar vastgeroeste omschrij-
ving van het standstill-beginsel. Het arrest stelt dat het standstill-beginsel in zijn spraakgebrui-
kelijke betekenis wordt gehanteerd door de grondwetgever en het beginsel impliceert dat het
door het bestaande (milieu-)beleid bereikte beschermingsniveau niet meer kan worden afge-
bouwd. 2

I11- TOEGANG TOT DE RECHTER

Sectie 1 — Een algemeen rechtsbeginsel

24. Het is vaste rechtspraak van het Grondwettelijk Hof dat het recht op toegang tot de
rechter gewaarborgd wordt bij een algemeen rechtsbeginsel.®® Dat is opmerkelijk, omdat het
Grondwettelijk Hof hiermee aanneemt dat dit algemeen rechtsbeginsel een bron van het recht
is. En dat doet het wellicht — en wat mij betreft terecht — omdat het de toegang tot de rechter
fundamenteel acht in een rechtsstaat. Zonder toegang tot de rechter geen rechtsstaat. Uit de
rechtspraak meen ik zelfs te mogen opmaken dat het Grondwettelijk Hof dit algemeen rechts-
beginsel zowel een materiéle als een formele bron van het recht beschouwt.3* Als formele bron
van het recht betekent dat dit ongeschreven beginsel een concreet gedragsvoorschrift met een
positiefrechtelijk karakter voor de wetgevers inhoudt, waarvan de naleving kan worden getoetst
door het Grondwettelijk Hof. De rechtspraak toont het beeld dat dit algemeen rechtsbeginsel
meestal samen met andere doorgaans aangevoerde toetsingsnormen, het toetsingskader vormt.
Als materiéle bron van het recht gaat het om een rechtsbeginsel dat gelijkgesteld wordt met de

30 RvS 29 april 1999, nr. 81.018 (www.raadvanstate.be).

31 RvS (AV) 17 november 2008, nr. 187.998.

32 RvS 2 mei 2019, nr. 244.351.

3 0.a. GWH 10 juni 2021, nr. 84/2021; GwH 9 februari 2017, nr. 13/2017; GwH 30 april 2015, nr. 49/2015.

3 Over de aard van de bronnen van het recht: P. VAN ORSHOVEN, “Algemene rechtsbeginselen, in alle
rechtstakken — Over de grondwettelijke waarde van de publiek- en privaatrechtelijke beginselen” in X.,
Publiekrecht. De doorwerking van het publiekrecht in het privaatrecht, Gent, M&s & Breesch, 1997, 1-36.
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ratio legis van de toetsingsnormen die op grond daarvan tot stand gebracht zijn. In die betekenis
komt het algemeen rechtsbeginsel dan in aanmerking als richtsnoer voor een teleologische in-
terpretatie van die toetsingsnormen.

25. Het voordeel van de toegang tot de rechter te verheffen tot een algemeen rechtsbeginsel
is dat het toepassingsgebied minder voorwaardelijk is dan bij de andere toetsingsnormen over
dat specifieke recht.®> Maar daar wil ik niet verder bij stilstaan.

26. Het algemeen rechtsbeginsel als richtsnoer voor de toetsingsnormen blijkt bijvoorbeeld
uit het standpunt in de rechtspraak dat het recht op toegang tot de rechter inhoudsloos zou zijn
indien niet voldaan is aan het recht op een eerlijk proces dat gewaarborgd wordt in artikel 6
EVRM en 14 BUPO.% Dat brengt dan bijvoorbeeld mee dat dit recht:

— de rechtzoekenden verzekert dat hun zaak wordt behandeld door een onafhankelijke en
onpartijdige rechter die volle rechtsmacht heeft om hun grieven te onderzoeken,®

— alle burgers die zich in dezelfde toestand bevinden volgens dezelfde regels inzake
bevoegdheid en rechtspleging worden berecht, onevenredige beperking van een categorie
rechtzoekenden verbiedt,® discriminerende waarborg verbiedt,*

— waarborgt dat een bestuurshandeling kan worden onderworpen aan de controle a posteriori
van een rechtscollege met volle rechtsmacht.*!

Sectie 2 — Voorwaarden of beperkingen aan de uitoefening van het recht op toegang
tot de rechter

217. Het principe of beginsel, op zichzelf en voortgaand op de aangehaalde rechtspraak, oogt
dus mooi en voorspelt veel goeds. Maar nuance is inherent aan een beginsel. Uit de rechtspraak
van het Grondwettelijk Hof komt naar voren dat het de wetgevers toekomt om de uitoefening
van het recht op toegang tot de rechter aan voorwaarden of beperkingen te onderwerpen.*? Maar
het komt de wetgevers dan wel niet toe om de kern of de essentie van het recht op toegang tot
de rechter aan te tasten. En daarover waakt het Grondwettelijk Hof als het daarom verzocht
wordt. Criteria die daaraan te pas komen zijn de vraag of die beperkingen een wettig doel na-
streven en of de aangewende middelen redelijk evenredig zijn met het nagestreefde doel. De
wetgevers moeten de rechtszekerheid en de goede rechtsbedeling nastreven. Zij mogen geen
beperkingen opleggen die de rechtzoekende verhinderen de inhoud van zijn geschil voor de
bevoegde rechter te brengen. Bij die controle houdt het Grondwettelijk Hof rekening met de
bijzonderheden van de procedure die in de zaak aan de orde is en oordeelt het in het licht van

% By. artikel 47 van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie stemt overeen met artikel 6, lid 1
van het Europees Verdrag voor de rechten van de mens, behoudens in zoverre in het recht van de Unie het recht
op toegang tot de rechter niet beperkt is tot geschillen inzake burgerlijke rechten en verplichtingen of op
strafvervolging (GwH 17 december 2020, nr. 167/2020).

36 GwH 19 september 2019, nr. 120/2019; GwH 14 januari 2016, nr. 3/2016; GwH 15 oktober 2015, nr. 138/2015.
37 GwH 4 oktober 2018, nr. 124/2018.

38 GwH 8 mei 2019, nr. 62/2019

3 GwH 1 oktober 2020, nr. 130/2020; GwH 24 oktober 2019, nr. 147/2019.

40 GwH 16 juni 2016, nr. 93/2016.

41 GwH 13 november 2014, nr. 167/2014.

42Vb. GwH 9 december 2021, nr. 178/2021; GwH 10 juni 2021, nr. 84/2021.
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het proces in zijn geheel. Bij financiéle beperkingen is de solvabiliteit van de eiser of verzoeker
een factor waarmee rekening moet worden gehouden. De rechtspraak van het Grondwettelijk
Hof krijgt hiermee een hoog casuistisch gehalte.

28. Uit mijn rechtspraakonderzoek haal ik drie categorieén van beperkingen van de toegang
tot de rechter die het voorwerp zijn geweest van controle door het Grondwettelijk Hof. Het gaat
om ontvankelijkheidsvoorwaarden, financiéle beperkingen en tot slot wat ik zou noemen een
restcategorie. Ik beperk me in deze bijdrage tot de rechtspraak die zich heeft gebogen over de
financiéle beperkingen of de verhoging van de financiéle drempel van de toegang tot de rechter.

Sectie 3 — Financiéle beperkingen

29. Het uitgangspunt van het Grondwettelijk Hof is dat de invoering van financiéle regelin-
gen van gerechtelijke procedures volstrekt legitiem is: het ontmoedigt ongegronde procedures
en excessieve kosten, het draagt bij aan het verzekeren van de behoorlijke rechtsbedeling en het
vrijwaart de belangen en rechten van anderen waaronder de Staat als procespartij.*® Die argu-
menten klinken redelijk. Tegelijk is daarmee wel het idee dat recht krijgen kosteloos zou moe-
ten zijn, van tafel geveegd. Dat uitgangspunt is opvallend omdat een procedure bij het Grond-
wettelijk Hof niet gepaard gaat met gerechtskosten of met het risico van gerechtskosten te moe-
ten betalen.

30.  Zo ziet het Grondwettelijk Hof geen graten in een regeling van rolrechten die verschul-
digd zijn bij het indienen van een beroep, een regeling die erin bestaat dat een partij kan ver-
oordeeld worden tot het betalen van een rechtsplegingsvergoeding of tot betaling van een ver-
goeding wegens tergend en roekeloos geding. Zo’n regelingen doen geen afbreuk aan de toe-
gang tot de rechter wanneer er een juridische bijstandsregeling bestaat.** Een regeling die de
kosten ten laste legt van één van de partijen doet volgens het Grondwettelijk Hof evenmin af-
breuk aan de toegang tot de rechter.*

31.  Waar het Grondwettelijk Hof wel over waakt zijn de grenzen van de gerechtskostenre-
geling. Wanneer die regeling een excessieve of buitensporige last of kost meebrengt voor een
procespartij dan wordt afbreuk gedaan aan het recht op toegang tot de rechter voor deze partij,
leert de rechtspraak ons.*®

32.  Een schoolvoorbeeld misschien wel van een uitspraak waarin de standstill-verplichting
en het recht op toegang tot de rechter samenkomen is het arrest 77/2018.#” De vervanging van
inkomen door bestaansmiddelen voor de toegangsvoorwaarde tot de juridische tweedelijnsbij-
stand, kon voor het Grondwettelijk Hof enkel door de beugel indien de omschrijving van be-
staansmiddelen door de Koning alleen de inkomsten en vermogen van de rechtzoekende omvat
die het hem daadwerkelijk mogelijk maken de gerechts- en advocatenkosten te betalen. Het
remgeld dat bestond uit twee forfaitaire bijdragen (20 en 30 euro) die betaald moest worden per
aanstelling van een pro-Deoadvocaat en per aanleg overleefde de standstill-toets niet. Het rem-
geld vond het Hof aanzienlijk. Bovendien maakte de wetgever bij het invoeren van een remgeld

43 GwH 5 juli 2018, nr. 87/2018.
4 GwH 23 april 2015, nr. 44/2015.
% GwH 8 mei 2019, nr. 63/2019.
4 GwH 5 juli 2018, nr. 87/2018.
4" GwH 21 juni 2018, nr. 77/2018.
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een denkfout: het Hof vond het contradictorisch om onvermogende burgers die recht hebben
op juridische bijstand te laten bijdragen aan de financiering van die bijstand. Evenmin vond het
Hof het argument van het voorkomen van onnodige procedures en het bevorderen van buiten-
gerechtelijke geschillenoplossing legitiem. De wetgever had nagelaten aan te tonen dat gebrui-
kers van juridische tweedelijnsbijstand misbruik maken van gerechtelijke procedures. Zijde-
lings verwees het Hof in dat verband ook naar de verantwoordelijkheid van het bureau voor
juridische bijstand en de pro-Deoadvocaten om onnodige procedures te vermijden en naar de
rol van de juridische eerstelijnsbijstand.

33. De toetsing door het Grondwettelijk Hof — tot tweemaal toe — van de verhogingen van
de rolrechten bij de hoven en rechtbanken aan het recht op toegang tot de rechter is een eerste
voorbeeld van schijnbaar grensverleggende bewaking van de toegang tot de rechter. Het Hof
aanvaardt vele doelstellingen die de wetgever daarvoor inroept: vereenvoudiging, responsabi-
lisering, budgettaire verhouding tot de werkingskosten van de rechtspraak, budgettaire bespa-
ringen, verhoogde financiéle drempel voor ondoordacht beroep op de rechter, aansporing van
alternatieve vormen van geschillenbeslechting. Zo blijkt uit die arresten.*® Dat verhindert even-
wel niet dat zo’n verhoging toch aanzienlijk kan worden bevonden door het Hof. Bij de recent-
ste uitspraak voorkwam de wetgever erger doordat hij in een latere wet (supra) de plafonds
voor juridische bijstand substantieel had verhoogd en een aantal categorieén van burgers het
recht op juridische bijstand verleende.

34. Een ander fraai voorbeeld van die grensverleggende bewaking is de invoering van
nieuwe kosten die verbonden zijn aan het procederen zonder dat het Grondwettelijk daar graten
in zag.*® Het gaat in deze arresten om de invoering van een systeem van rechtsplegingsvergoe-
ding voor bestuursrechtscolleges terwijl dat daar voorheen niet bestond. Ook tegen de rolrech-
ten waarvan het bedrag niet wordt bepaald per dossier maar volgens het aantal verzoekers en
vorderingen, zag het Hof in het recentste arrest geen bezwaar. Ook opvallend is de regeling van
nieuwe kosten van “vrijwillige” bemiddeling in de procedure voor de Vlaamse bestuursrechts-
colleges die afhankelijk wordt gemaakt van het resultaat van die bemiddeling.

35. Het wat mij betreft frappantste voorbeeld van grensverleggende bewaking van de toe-
gang tot de rechter is de opheffing van de vrijstelling van btw voor advocatenhonoraria.*®® Het
Grondwettelijk Hof gaat ook in dit geval op zoek naar externe argumenten, bij het Europees
Hof van Justitie meer bepaald, maar blijkt met het resultaat van die externe argumentatie niet
z0 opgezet te zijn. Zijn beleid om zich zonder meer te conformeren aan Europese rechtspraak
krijgt in dit geval enige nuancering in het recentste arrest. Het Grondwettelijk Hof waarschuwt
immers de wetgever: hij moet wanneer hij andermaal de kosten van gerechtelijke procedures
zou verzwaren, rekening houden met de invoering van btw op de advocatenkosten en de wa-
penongelijkheid die daarvan het gevolg is.

4 GwH 9 februari 2017, nr. 13/2017; GwH 10 juni 2021, nr. 84/2021; zie circulaire FOD Financién 2021/C/108
met commentaar op het vernietigingsarrest van het Grondwettelijk Hof van 10 juni 2021 en de gevolgen daarvan
inzake de rolrechten — https://eservices.minfin.fgov.be/myminfin-web/pages/public/fisconet/document/d1fc884c-
8e65-41fa-aafd-7738fa026e5f#Pt 1.

4 GwH 5 juli 2018, nr. 87/2018; GwH 16 juli 2015, nr. 103/2015; GwH 26 maart 2015, nr. 43/2015.

%0 GwH 13 november 2014, nr. 165/2014; HvJ 28 juli 2016, C-543/14; GwH 23 februari 2017, nr. 27/2017.
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IV- CONCLUSIE

Een voorzichtige en voorlopige conclusie van mijn bevindingen is dat het recht op de toegang
tot de rechter zelfs met een standstill-verplichting en grondwettelijke en
internationaalrechtelijke waarborgen ook in onze Westerse democratische rechtsstaat geen

gewonnen koers is.

Pierre Lefranc
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