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Constitutioneel bewustzijn in Nederland:
Van burgerzin, burgerschap en de onzichtbare Grondwet

Barbara Oomen

‘Ons zedelijk, ons constitutioneel versterken, ja onoverwinne-
lijk maken, dit hangt van ons af. In onzen tijd beslist physi-
schen overmagt op den duur niet meer, doch heeft een klein
volk met een zwak politisch gestel en karakter alles te duch-
ten’ - Thorbecke'

De geest van Thorbecke, die steeds vaker in Nederland lijkt op te duiken, waar-
de op 27 februari 5008 rond op het feestje van het Ministerie van Binnenlandse
7aken in de Haagse Ridderzaal ter gelegenheid van 25 jaar grondwetsherzie-
ning. De dagvoorzitter sprak over een feestje met een missie: ‘De Grondwet te
laten leven in de samenleving’ (MinBzk 2008, p. 7). De minister van Binnen-
landse Zaken, Ter Horst, sprak onder uitgebreide referte aan de Rataafse Staats-
regeling over hoe gepassioneerde staatslieden als Thorbecke niet altijd aan het
langste eind trokken. Haar kabinet, z0 stelde zij, stond voor onderlinge verbon-
denheid. Echter: ‘Die verbondenheid vereist een convergentiepunt, een ge-
meenschappelijk baken en bij het zoeken daarnaar ligt het in de rede om ook te
kijken naar de Grondwet als constitutionele basis waar de Nederlandse staat op
rust’ (p. 14). Vrijwel tout staatsrechtelijk Nederland toonde zich sceptisch. Zo
hekelde prof. Kortmann de notie van een ‘flfite echantant’ waar Nederlanders
en niet-Nederlanders op het jaarlijkse grondwetfeest ‘dansend en juichend ach-
teraan lopen’ (p- 17) en waarschuwde tegen de Grondwet als regeling van de
maatschappelijke verhouding ‘tussen U en my (p. 31). Prof. Voermans waar-
schuwde voor een Grondwet <als boodschappentas voOr modernismen’ (p. 34),
Prof. Peters gaf aan dat de Grondwet nu eenmaal een ‘sneu instrument’ is z0-
lang rechters er niet aan lunnen toetsen (p. 35) en prof. Hertogh waarschuwde,
vanuit rechtssociologische optiek, tegen teveel hoop in de Grondwet als instru-
ment voor moral engineering €n pleitte voor grass roots constitutionalism (p.
63). Prof. Foqué, als Belgische gast, viel hierbij uit de toon door met een be-
roep op Montesquieu te stellen: ‘Geen levende rechtsstaat en geen democra-
tisch politieke wilsvorming zonder zichtbare Grondwet’ (p- 59).

De staatsrechtelijke scepsis bij de ambitie van de regering om de Grondwet
te versterken en een grotere maatschappelijke betekenis te geven legde het af
tegen de ‘fictie van de constitutie’, in het vorige nummer van dit blad nog uit-
gebreid door Olaf Tans omschreven. In juli 2009 installeerden ministers ter
Horst en Hirsch Ballin (Justitie) een Staatscommissie Grondwet. De opdracht

-
1 IR. Thorbecke, Aantekening op de Grondwet, VIIL
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van deze commissie, een uitvloeisel van het regeerakkoord, lijkt op het eerste
gezicht nogal divers: het adviseren over de toegankelijkheid en de betekenis
van de Grondwet voor burgers, de opneming van een preambule, de verhouding
tussen opgenomen grondrechten en rechten voortvloeiend uit internationale
verdragen, zoals het recht op een eerlijke procesgang en het recht op leven, de
grondrechten in het digitale tijdperk, de invioed van de internationale rechtsor-
de op de nationale rechtsorde, de verhouding tussen wezenlijke Nederlandse
constitutionele waarden en besluiten van volkenrechtelijke organisaties of ver-
dragsbepalingen en de beperkingssystematiek van grondrechten.?

Ondanks staatsrechtelijke scepsis lijkt het huidige kabinet 170 jaar na dato
Thorbecke’s oproep om Nederland ‘constitutioneel te versterken’ ter harte te
nemen, onder andere via het versterken van de toegankelijkheid en de betekenis
van de Grondwet voor de burger. Tegen deze achtergrond onderzoekt dit artikel
de plaats die de Grondwet momenteel heeft in de empirische en discursieve
invulling van burgerschap in Nederland. Het betoog valt in vier delen uiteen.
Ten eerste een wat uitgebreider overzicht van de verwachtingen die het kabinet
lijkt te hebben van versterking van de Grondwet. Vervolgens volgt een over-
zicht van het huidige burgerschapsdiscours, dat zich sterk richt op burgerzin, en
een assimilationistische invulling van burgerschap. Vervolgens laat ik zien hoe
de Grondwet, in potentie, op meerdere fronten een rol kan spelen in de invul-
ling van burgerschap: als staatsregeling (en tevens ook basis van staatsburger-
schap), in het vestigen van een als juridische en procedurele waarborg tegen
willekeurig overheidsoptreden (de juridische dimensie van burgerschap), als
juridisch-normatief ijkpunt (de participatoire dimensie van burgerschap) en in
symbolisch-inspirerende zin (burgerschap als bron van identiteit). Juristen be-
nadrukken met name de rol van de Grondwet als staatsregeling, en als waar-
borgfunctie, zeker waar dit gaat over de Nederlandse grondwet. Het kabinet wil
juist de juridisch-normatieve en de symbolisch-inspirerende functie versterken.
De resultaten van een empirisch onderzoek naar het constitutioneel bewustzijn
in Nederland laten vervolgens zien dat Nederlanders allevier de functies van de
Grondwet belangrijk lijken te vinden. In die zin lijkt er — vanuit burgerperspec-
tief — ruimte voor een versterking van niet alleen de waarborg, maar ook de
juridisch-normatieve en symbolisch-inspirerende functie van de Grondwet, en
daarmee ook voor een meer kritisch-democratische invulling van het burger-
schapsdiscours in Nederland.

Achtergrond: de Grondwet versterken?

Waar komt die roep tot versterking van de Grondwet vandaan? In zekere zin is
de roep om een sterke, meer tot de verbeelding sprekende constitutie even oud
als de huidige Grondwet, die dateert van 1848. ‘De Grondwet mag niet een
loutere vorm, zij moet ook een nationale kracht wezen’, schreef Thorbecke, en
merkte op: ‘men zag de gebreken en wat men behoefde, doch de moed ont-

2 Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aangaande de
opdrachtverlening aan de Staatscommissie Grondwet, 26 januari 2009, kamerstuk
31570-8.
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brak’.* Ook de Proeve van een nieuwe grondwet uit 1966 beoogde versterking
van het normatieve gehalte van de Grondwet.® In een uitgave ter gelegenheid
van vijftien jaar grondwetswijziging, in 1983, vroeg Van Guasteren om een
grondwet die op het terrein van het internationaal beleid en multiculturaliteit
‘het broodnodige houvast zou dienen te verschaffen’, beklaagde De Meij zich
over de ‘onwaarachtige en onbegrijpelijke Grondwet’, treurde Besselink over
de ‘grote, verlaten woestenij die geen politicus durft te betreden’, hekelde De
Winter ‘de ondragelijke lichtheid van de Nederlandse Grondwet’ en fulmineer-
de Meijers over het feit dat juist de hoofdregels van de Nederlandse Staat niet
vastgelegd zijn in de Grondwet.®

In respons op de grote politieke aardverschuivingen van het nieuwe milleni-
um — de teraardebestelling van de multiculturele samenleving, de aanslagen op
11 september 2001, de opkomst van de lijst-Fortuyn en de moord op de lijst-
trekker — klonk met enige regelmaat de roep om sterkere articulatie en zelfs
acceptatie van de kemwaarden van de rechtsstaat (Asscher 2003, Bank 2001).
Toenmalig wethouder Aboutaleb zei de dag na de moord op Theo van Gogh
bijvoorbeeld in de Alkabir moskee: ‘Voor mensen die deze gezamenlijke kern-
waarden niet delen, is er geen plaats in een open samenleving als de Nederland-
se. De vrijheid van religie, de vrijheid van meningsuiting en het anti-
discriminatiebeginsel zijn de belangrijkste onderdelen daarvan’.® Een verge-
lijkbare benadering kozen adviesorganen als de WRR in ‘De toekomst van de
nationale rechtsstaat’ en ‘Waarden, normen en de last van het gedrag’.” Ook
stond het belang van het uitdragen van de kernwaarden van de rechtsstaat cen-
traal in de door toenmalig minister de Graaf nitgebrachte nota ‘Grondrechten in
een Pluriforme samenleving’.

De Nationale Conventie, ingesteld in 2005, omvatte ook een werkgroep
‘Een Grondwet voor de 21° eeuw’. De leden Zoethout, Sap, Ramadan en Kui-
pers pleitten voor een grondwet die verder ging dan het ‘staatkundig basisre-
glement’ maar die ook een ‘samenbindende en instructieve’ functie zou vervul-
len. Zij pleitten in 2006 voor opname van een preambule, een hoofdstuk alge-
mene bepalingen met belangrijke constitutionele uitgangspunten, constitutione-
le toetsing en een meer soepele procedure ter herziening van de grondwet.® Hun
argumenten vonden in de media beperkt bijval onder titels als ‘Grondwet als
sociaal contract tussen burgers’, ‘Identiteit hoort in de Grondwet’ en ‘Geef
burgers sleutelrol bij Grondwet’.°

Ibid.

Van der Tang, p. 341.

NIB 1998, p. 203, 210, 212, 217, 227.

Toespraak wethouder Aboutaleb in Alkabir Moskee, woensdag 3 november 2004,

http://amsterdam.nl/gemeente/college/freck _ossel/aboutaleb/toespraak _wethouder.

7 Bv Waarden, Normen en de last van het Gedrag, p. 244. Zie ook Commissie Uitdra-
gen Kernwaarden Rechtsstaat 2008.

§ Nationale Conventie. 2006. Hart voor de publieke zaak: Aanbevelingen van de
nationale conventie voor de 21e eeuw. Den Haag, pp 42-50. Zie ook de Voorstudie
‘Een grondwet voor de 21ste eeuw’.

% S. Van Bijsterveld, S. v. 2006. Identiteit hoort in grondwet. NRC Handelsblad, 15

februari 2006, p. 6. en O. Ramadan, Grondwet als sociaal contract tussen burgers,

G S W
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Hoewel de aanbevelingen van de Nationale Conventie over het algemeen, na
het aantreden van het vierde kabinet-Balkenende, een stille dood stierven',
namen de coalitiepartijen in het regeerakkoord wel de volgende passage op:
“Ten aanzien van de Grondwet, waarvan de laatste algehele herziening 25 jaar
geleden van kracht is geworden, wordt door een Staatscommissie advies uitge-
bracht over onder meer (niet limitatief) de voor- en nadelen van een preambule,
de toegankelijkheid voor burgers, en de verhouding tussen de opgenomen
grondrechten en de uit internationale verdragen voortvloeiende rechten, zoals
het recht op eerlijke procesgang (fair trial) en het recht op leven’.!' In datzelfde
akkoord gaven de kersverse coalitiepartners, onder het kopje integratie, hun
visie op de verhouding tussen burgerschap en grondrechten: ‘Alle burgers die
zich beschermd weten door de grondwettelijke vrijheden van ons land hebben
ook de plicht die grondrechten, zoals de vrijheid van godsdienst en de vrijheid
van meningsuiting, te verdedigen, ook of juist in de eerste plaats voor de ander.
In dit kader wordt de ontwikkeling van een Handvest van verantwoordelijk
burgerschap ter hand genomen. De grondwaarden van onze samenleving zullen
alleen vitaal blijven indien zij daadwerkelijk worden beleefd en verdedigd in
het handelen van ieder in het maatschappelijk verkeer.””? De Troonrede 2008
repte van een Staatscommissie die onder meer zou ‘bezien welke mogelijkhe-
den er zijn om de Grondwet beter toegankelijk te maken...Alle inwoners van
ons land dienen doordrongen te blijven van de democratische waarden en ver-
antwoordelijkheden die het fundament vormen van de Nederlandse samenle-
ving.’

De belangrijkste Haagse actoren leken echter verre van overtuigd van nut en
noodzaak van grondwetsherziening. De Raad van State, gevraagd om nader
advies, stelde fijntjes vast dat niet duidelijk werd ‘om welke problemen het
eigenlijk gaat, waardoor die problemen worden veroorzaakt en waarom wijzi-
ging of aanvulling van de Grondwet ... de meest in aanmerking komende oplos-
sing voor die problemen zou zijn’." Mocht er toch een Staatscommissie ko-
men, dan bij voorkeur een commissie met een brede politicke samenstelling.
Ook de Tweede Kamer leek weinig gecharmeerd van het idee van een Staats-
commissie. De idee van een toegankelijker Grondwet en maatschappelijk debat
over de kernwaarden van de rechtsstaat spraken alle politieke partijen nog wel
aan. De twijfels golden hier echter de opdrachtverlening aan een Staatscommis-
sie — ‘Wij geven het primaat aan de politiek en niet aan staatscommissies’” — en

NRC Handelsblad, 15 februari 2006, p. 6; M. Hertogh, Geef burgers sleutelrol bij
grondwet. NRC Handelsblad, 23 februari 2006, p. 8. Overigens waren alle auteurs
betrokken bij de Nationale Conventie.

10 Zie De Nationale Ombudsman 2007, p. 13.

11 Regeerakkoord 2007, Samen Werken, Samen Leven, Bestuurlijke inrichting, sub 8,
http://www.regering.nl/Het_kabinet/Regeerakkoord.

12 Idem, Integratie, sub 6.

13 Troonrede 2008, Samen Werken aan een goede foekomst, 16 september 2008,
http://www.regering.nl/Actueel/Pers_en_nieuwsberichten/2008/september/16/Troon
rede_2008_samen_werken_aan_goede_toekomst.

14 Herziening Grondwet, Advies Raad van State en Nader Rapport, Tweede Kamer,
Vergaderjaar 2007-2008, 31570, nr. 3.
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de ambitie om het symbolisch-inspirerende karakter van de Grondwet te ver-
groten; ‘Ik heb twijfels bij de instrumentalisering van de Grondwet’.'*

Ondanks deze lauwe reacties besloot het kabinet-Balkenende toch tot de in-
stallatie van een Staatscommissie. In het Nader Rapport verantwoordde het de
ambitie de Grondwet te versterken, met name waar het ging over de symbo-
lisch-inspirerende, de juridisch-procedurele en de juridisch-normatieve functie
ervan.'® De vraag of ‘de Grondwet meer dan tot nu toe een verbindende rol kan
spelen in de samenleving’ en het belang van een Grondwet die ¢ gekend wordt
en betekenis heeft’ diende gezien te worden tegen de achtergrond van de mega-
trends in de samenleving: informatisering, internationalisering, informalisering,
individualisering en intensivering.

Met de nadruk op de ‘Grondwet als bindmiddel’ sloot het kabinet aan bij
ontwikkelingen in bijvoorbeeld Engeland en Frankrijk (Bank 2001). De Britse
regering, onder leiding van Jack Straw, werkt aan een Bill of Rights and Res-
ponsibilities. Dit met name tegen de achtergrond van de invoering van de Hu-
man Rights Act, die in Engeland veel kritiek ontving, en discussies over immi-
gratie: ‘We believe it is important that people know their rights and their res-
ponsibilities. That common knowledge helps bind us together as a nation.”!” In
Frankrijk adviseerde een Comité Constitutionnel over hervormingen van het
staatsbestel, met de toevoeging van president Sarkozy dat een dergelijke opera-
tie succesvoller is in koude periodes dan in verhitte tijden.'®

Bij de installatie van de Nederlandse Staatscommissie sprak minister ter
Horst, de opdrachtgever samen met minister Hirsch Ballin, van risico’s voor de
relevantie van de grondwet, en stelde: ‘Onverschilligheid en onwetendheid ten
opzichte van onze publicke waarden moet plaats maken voor een klimaat waar-
in de publieke waarden goed gekend en doorleefd zijn.”*® Voorzitter Thomas-
sen bespeurde één rode draad door de overigens veelsoortige opdracht: ‘dat de
grondwet betekenis moet hebben voor de burger’. ‘Als het waar is dat de
Grondwet slechts een bescheiden betekenis heeft voor de burger dan hoeft dat
nog niet zo te blijven’, zo stelde zij.

Burgerschap en het burgerschapsdiscours nader beschouwd

De burger staat dus centraal in de ambitie om de Grondwet te herzien. Zo wordt
de versterking van de Grondwet steevast gepresenteerd onder de koepel van
‘Democratie en burgerschap’. Dit is interessant omdat het burgerschapsdiscours
in Nederland tot dusverre weinig nadruk legt op democratisch burgerschap, en
eerder burgerzin centraal stelt. Om deze reden, in het onderstaande, eerst nade-

15 Herziening Grondwet, Verslag van een Algemeen Overleg, 14 november 2008, 31570,
nr 6, uitspraak resp. kamerlid Van Raak (SP) en fractievoorzitter Pechtold (D66). Zie
ook het verslag van het algemeen overleg op 17 februari 2009, 31570, nr. 9

16 Ibid, ad 4.

17 http//www justice.gov.uk/news/newsrelease230309a.htm.

18 http://www .comite-constitutionnel.fr/.

19 Speeches installatie Staatscommissie Grondwet, 9 juli 2009,
www.staatscommissiegrondwet.nl.
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re beschouwing van de huidige discursieve en empirische invulling van burger-
schap in Nederland.

Het begrip burgerschap, in de meest brede zin, verwijst naar de verhouding
tussen individu en samenleving (Benhabib 2008; Isin 2002, 2008). Welke sa-
menleving staat niet vast: het kan gaan om de buurt, de stad, de natie of zelfs de
hele wereld — van lokaal burgerschap tot wereldburgerschap. Veel auteurs wij-
zen op een steeds meer meerlagig burgerschapsbegrip: “We are moving away
from citizenship understood as national membership increasingly towards a
citizenship of residency which strengthens the multiple ties to locality, to the
region, and to transnational institutions’ (Benhabib 2008: p. 25). Ook over de
aard van de verhouding wordt verschillend gedacht. Staan de rechten die de
burger ontleent aan het behoren tot de samenleving centraal, of juist de verant-
woordelijkheden die dit met zich meebrengt? Is het behoren bij een gemeen-
schap slechts instrumenteel, of een belangrijke bron van identiteit, van ‘belon-
ging’? (Anderson 1983).

De multi-interpretabiliteit van het begrip is zichtbaar in de grote viucht die
het heeft genomen in het politieke discours in het afgelopen decennium. Hu-
renkamp en Tonkens laten zien het gebruik van het begrip burgerschap in zo-
wel de media als in de politiek in de periode 1995 — 2005 verdrievoudigde. Zij
merken hierbij op:

‘Het woord duikt niet langer in de marge op, noch als abstract referentiepunt; het staat
nu regelmatig centraal in beschouwingen, reportages en commentaren over beleids-
plannen en maatschappelijke ontwikkelingen. Onderwijs en integratic van minder-
heden eisen hierbij het merendeel van de ruimte op. Het debat over wat de status van
burgerschap precies betekent, wat de mogelijke rechten zijn die burgerschap mee-
brengt en wat de gunstige invloed kan zijn van de — dankzij die rechten — kritische
burgers op de politiek, beperkt zich tot “Europa”. Met betrekking tot onderwijs en
integratie draait het bij burgerschap overwegend om de kwestie dat er een bepaalde
mate van gedeelde normen en waarden moet zijn — en dat het aan beide schort. Niet
zozeer wélk burgerschap, of hoé, maar vooral: meer burgerschap, via het onderwijs,
via inburgering, via het overdragen van waarden en normen’ (p. 15).

Deze nadruk op méér burgerschap duidt op een nadruk op aanpassingsgericht
in plaats van kritisch-democratisch burgerschap. Een aanpassingsgericht bur-
gerschapsbegrip legt de nadruk op verantwoordelijkheden, en op de acceptatie
van de binnen de samenleving geldende normen en waarden.”® Een kritisch-
democratisch burgerschapsbegrip ent burgerschap op het debat over en de ge-
zamenlijke reflectic op democratische rechten en verantwoordelijkheden; het
‘burgerschap als ambt” (vgl. Habermas 1996, Van Gunsteren 1992).

Een korte beschouwing van de uitwerking van het burgerschapsbegrip bin-
nen de Wet Inburgering, het burgerschapsonderwijs en het Handvest Verant-
woord Burgerschap laat zien hoezeer de aanpassing aan de Nederlandse samen-

20 Veugelers 2003, aangehaald in J. Bron, Een basis voor burgerschap, p. 28-29. Poli-
tiek-filosofisch wortelt het aanpassingsgericht burgerschapsbegrip in het republi-
keinse en communitaristische denken over burgerschap, terwijl de kritisch-
democratische benadering eerder binnen de klassiek-liberale traditie zou passen. Zie
bv WRR 2004, p. 55-78.
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leving, of zelfs aan de lokale gemeenschap, hierin centraal staat. In hun bespre-
king van de Wet Inburgering laten Schinkel, Spijkerboer en Vermeulen allen
zien dat de inburgeringstest niet zozeer gericht is op het kennen van de voor-
naamste rechten van burgers binnen de Nederlandse samenleving, maar — veel
verder nog — op het accepteren van de basiswaarden van die samenleving (zie
ook WRR 2003, p. 13).”' Zelfs de enige publicatie die het verband legt tussen
de grondwet en ‘nieuwe Nederlanders’ stelt op de achterflap: ‘Nieuwe burgers
vinden hun plekje in de Nederlandse samenleving. Zij krijgen al snel te maken
met plichten’. Om vervolgens pas toe te voegen ‘ledereen die in Nederland
woont heeft naast plichten, ook rechten’ (Van Almelo 2003).

Een vergelijkbaar invulling van burgerschap is te vinden in het burger-
schapsonderwijs. Zowel het Primair als het Voortgezet onderwijs zijn sinds
2006 bij wet verplicht om aandacht te besteden aan burgerschap: ‘het onderwijs
(...) is mede gericht op het bevorderen van actief burgerschap en sociale inte-
gratie’.” Ook hier krijgt (actief) burgerschap de invulling van gemeenschaps-
zin. In de definitie van het ministerie van OcenW: Actief burgerschap verwijst
naar de bereidheid en het vermogen deel uit te maken van een gemeenschap en
daar een actieve bijdrage aan te leveren’.” Het Toetsingskader Burgerschap
onderscheidt, in de operationalisering van het begrip, vier dimensies:

1. De school schenkt aandacht aan de bevordering van sociale competen-

fies

2. De school schenkt aandacht aan de samenleving en de diversiteit daarin,

en bevordert deelname aan en betrokkenheid bij de samenleving

3. De school bevordert basiswaarden en de kennis, houdingen en vaardig-

heden voor participatie in de democratische rechisstaat (en het onderwijs
is niet in strijd met de basiswaarden) ﬁ

4. De school brengt burgerschap en integratie ook zelf in de praktijk®
Het begrip basiswaarden omvat niet zozeer het brede scala aan politieke en
sociale rechten en vrijheden dat de Grondwet koppelt aan het staatsburger-
schap, maar vooral de meer horizontale rechten als de “vrijheid van meningsui-
ting, gelijkwaardigheid, begrip voor anderen, verdraagzaamheid, autonomie,
het afwijzen van onverdraagzaamheid en het afwijzen van discriminatie’.> Een
verklaring hiervoor ligt, net zoals bij de inburgeringstest, in het feit dat ‘actief

21 Zie ook Vragen van het lid Dibi (GroenLinks) aan de minister voor Wonen, Wijken
en Integratie over de burgemeester van Zoetermeer die bijna zakt voor de inburge-
ringstest, (Ingezonden 15 juli 2009); Antwoord 15 september 2009, waaronder de
vraag: ‘Bent u van mening dat de inburgeringstest, gericht op het vergroten van de
kennis van de Nederlandse samenleving, beter kan gaan over zaken die echt belang-
rijk zijn, zoals de Grondwet?’,

22 Art. 8 lid 3 van de Wet op het primair onderwijs, art. 17 van de Wet op het voortge-
zet onderwijs en art 11 lid 3 van de Wet op de expertisecentra,

23 Zie oa:
http://www‘onderwijsinspectie.nl/nl/home/nasIag/thema/school_en_omgeving/burge
rschap_sociale_integratie.

24 Toezicht op Burgerschap, p. 8. Scholen zijn momenteel verplicht om aan twee van
deze dimensies aandacht te besteden.

25 Tbid, p. 15.
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burgerschap’ geconceptualiseerd is in reactie op de Islamitische scholen en
vooral bezien wordt in het licht van de ‘integratieproblematiek’.?

Een derde voorbeeld van de politieke invulling van het burgerschapsbegrip
is te vinden in de discussie omtrent het Handvest Burgerschap, ook een van de
programmapunten van het vierde kabinet-Balkenende. De grote ambities van
dit project zijn te lezen in een van de achtergronddocurnenten: ‘Het Handvest
zal de belangrijkste normen, waarden en beginselen noemen en de bijbehorende
verantwoordelijkheden voor individuele burgers en instellingen. Het zou kun-
nen bijdragen aan een grotere sociale samenhang, meer onderling respect en
meer participatie in de publieke sector’ (Binnema 2009, p. 1). In de landelijke
discussie die moet leiden tot de opstelling van het handvest, een document
‘over de waarden die wij met elkaar delen’ onderscheidt de Minister van Bin-
nenlandse Zaken vier elementen: respect, betrokkenheid bij elkaar, gerichtheid
op de toekomst en inzet voor de samenleving. Een greep uit het scala van voor-
beelden van verantwoord burgerschap dat de speciaal ingerichte website biedt:
meer sociale veiligheid in de trein, burgerinitiatieven, projecten om voetbalcri-
minaliteit te verkleinen, een project om te sociale cohesie in IJsselmonde te
bevorderen en ‘blend-it’ ~ een project om jongeren en hun buurt te laten
mixen.”

De invulling van burgerschap, al dan niet voorzien van het predikaat ‘actief’
of ‘verantwoordelijk’ is in het politieke discours dus sterk aanpassingsgericht,
waarbij de samenleving waaraan men zich aanpast niet per se de Nederlandse
samenleving hoeft te zijn: het gaat hier vaker om de buurt, de school of de
gemeente. Hoe Nederlanders zelf tegen burgerschap aankijken onderzochten
Hurenkamp en Tonkens (2008). Zij beschouwen burgerschap als participatie in
de samenleving en onderzochten vormen van binding door Nederlanders een
aantal casussen voor te leggen. Op basis hiervan vielen drie stijlen van burger-
schap te onderscheiden: emancipatiecommunitaristen die graag actief bijdragen
aan de samenleving, neo-republikeinen die de nadruk leggen op dialoog, en
klassiek-liberalen die het liefst met rust gelaten worden (p. 20). Waar het gaat
om de participatoire dimensie van burgerschap, zo concluderen zij, is het vooral
lokaal burgerschap dat bindt.

In contrast concludeerden de onderzoekers van Bureau Veldkamp, die ook
in 2008 onderzoek deden naar ideeén over burgerschap, dat de meeste respon-
denten burgerschap associeerden met Nederlander, of inwoner van Nederland
zijn. Zij benadrukten daamaast ‘rechten en plichten van burgers en onderdee]
zijn van een groep of maatschappij’ (Binnema, p. 33). Binnen dit onderzoek
speelt burgerschap dus vooral op een landelijke schaal; wellicht als gevolg van
het feit dat de onderzoekers hier burgerschap niet enkel koppelden aan partici-
patie. Als belangrijkste aan burgerschap gerelateerd probleem geldt het ‘te
weinig respectvol met elkaar omgaan’ (Ibid., p. 34). Dit laatste strookt met de

26 Het Toezicht op Burgerschap en uitwerking van 2008 lijkt bijvoorbeeld ingegeven
door de discussie rondom bet Islamitisch college Amsterdam, zie Onderwijsinspec-
tie, Rapport van een incidenteel onderzoek, Islamitisch College Amsterdam, 2007 en
de discussie in 2009 over de sluiting van de As-Siediek school.

27 https://www handvestburgerschap.nl/.
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bevindingen in de editie 2009 van de meest omvangrijke sociale survey van
Nederland, 21minuten.nl. Hier bleek dat Nederlanders de ‘normen- en waar-
dencrisis’ als de grootste zorg van deze tijd ervaren en meer solidariteit, kwali-
teit van leven en respect voor gezag willen (McKinsey, p. 7).

Al met al is de invulling van het begrip burgerschap in het politieke dis-
cours en — in mindere mate ~ in het maatschappelijk debat sterk assimilationis-
tisch, waarbij het begrip eerder toeziet op de verantwoordelijkheden tegenover
de school, de buurt, de stad of de ‘gedroomde samenleving® dan dat het duidt
op de rechten, vrijheden en verantwoordelijkheden binnen de democratische
rechisstaat. De Nederlander is eerder bourgeois dan cifoyen. De wortels hier-
voor liggen in de decentrale Nederlandse traditie, het stedelijk burgerschap en
de gilden, de verzuiling en de nadruk op maatschappelijke participate binnen
het verenigingsleven (Kloek 2002, Van Gunsteren 1992). De nadruk Op aanpas-
sing binnen het burgerschapsdiscours is nog versterkt door het veelvuldig ge-
bruik van het begrip in het integratiedebat (Schinkel 2008).

Functies van de Grondwet en dimensies van burgerschap

Hoe verhoudt deze specifieke invulling van het burgerschapsdiscours zich tot
de ambitie om de Grondwet te versterken? Hierbij is van belang dat de partici-
patie die in dit debat zo centraal staat slechts één van de in de literatuur onder-
scheiden dimensies van burgerschap vormt. Burgerschap valt uiteen in vier
dimensies: rechtspositie, juridisch burgerschap, burgerschap als participatie en
burgerschap als bron van identiteit. Deze dimensies corresponderen met ver-
schillende functies van de Grondwet, zoals onderscheiden door het kabinet: ds
functie als staatsregeling, de juridisch-procedurele en waarborgfunctie, de juri-
disch-normatieve en de symbolisch-inspirerende functie.”® Terwijl staatsrecht-
geleerden het karakter van de Grondwet als staatsregeling en de waarborgfunc-
tic ervan centraal stellen, wil het kabinet juist de juridisch-normatieve en de
symbolisch-inspirerende functie vergroten.®

28 Zie voor meer algemene overzichten van de functies van grondwetten, en constitu-
ties in bredere zin, en van de functies van de Nederlandse Grondwet bijvoorbeeld
Van der Tang, p.9, Koekkoek p. 1, Kortmann over de functies van het staatsrecht,
hidst 4, en Van der Hoeven. Veel auteurs noemen bijvoorbeeld nog de codificerende
functie van de Grondwet, het feit dat deze een weerslag is van constitutionele ver-
houdingen, ‘gestold verleden en verstilde politieke strijd” (Donner, p.9). In een be-
faamd geworden citaat schreef Struycken bijvoorbeeld dat het volk de Grondwet be-
schouwt als ‘het document waarin de hoofdmomenten van zijne staatkundige ont-
wilkkeling uitdrukking hebben gevonden, de resultaten van staatkundigen strijd tel-
kenmale zijn neergelegd en waarin het 0ok voor het heden en de toekomst de groote
gedachten tot openbaring wil brengen, volgens welke het de ontwikkeling van zijn
staatsleven verder wil zien geleid’ (Struycken, A.AH., Het Staatsrecht van het Ko-
ninkrijk der Nederlanden. Arnhem 1928, p. 176, aangehaald in Van der Tang, p. 9).
Dit codificerend element zegt echter eerder iets over het karakter van de Grondwet
als ‘handboek soldaat’ en minder over de functie ervan.

29 Herziening Grondwet, Advies Raad van State en Nader Rapport, Tweede Kamer,
Vergaderjaar 2007-2008, 31570, nr. 3.
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De rol van de Grondwet als staatsregeling, ofwel de constituerende, attribue-
rende en regulerende functie is van oudsher een van de belangrijkste functies
van alle constituties. Een grondwet roept staatsinstellingen in het leven, ver-
leent deze bevoegdheden, reguleert deze en vestigt daarmee de democratische
rechtsstaat. In deze rol bepaalt de Grondwet ook ex art. 2, dat de wet regelt wie
Nederlander is en regels stelt omtrent de toelating en de uitzetting van vreem-
delingen: de rechispositionele dimensie van het Nederlands burgerschap. De
functie van de Grondwet als staatsregeling staat niet zozeer ter discussie, hoe-
wel bijvoorbeeld het verbod uit art. 120 op constitutionele toetsing sterk sa-
menhangt met de ambitie tot een sterkere en meer betekenisvolle grondwet te
komen.*

De juridisch-procedurele en waarborgfunctie is een tweede hoofdfunctie
van de Grondwet, een uitvloeisel van de maatschappij als een ‘cooperative
venture to meet the arbitrariness’.’’ Een grondwet bevat waarborgen voor de
burger tegen de Staat, waarbij grondrechten naast afweerrecht steeds meer
grond voor aanspraken zijn (Akkermans et al., p. 38). Hoewel het hoofdstuk
over de grondrechten, ingevoegd in 1983, met de opname van een aantal nieu-
we grondrechten, deze functie versterkte, spreekt uit de opdracht aan de Staats-
commissie en de achterliggende discussie een zorg over de mate waarin de
Grondwet vandaag de dag deze functie vervult. In hoeverre waarborgt de
Grondwet nog het individu tegen de willekeur van het overheidsoptreden in een
tijdperk gekenmerkt door, uit de lijst met i’s, informatisering en internationali-
sering? Zo leidt de informatisering tot het herbezien van grondrechtenbescher-
ming in het digitale tijdperk.*> Zorgen met beirekking tot internationalisering
spreken bijvoorbeeld uit de vraag over de verhouding met de internationale
rechtsorde, over de heropname van mensenrechten binnen de Grondwet, de
opname van een ‘ecuwigheidsclausule’ en de verankering van de wezenlijke
nationale constitutionele waarden. Zoals Besselink in 1998 al in het NJB
schreef ‘het wordt anders wanneer de Grondwet definitief dreigt te worden
opzijgezet door de internationale ontwikkelingen en men haar ondergeschikt
maakt aan een andere constitutie, die juist is ingebed in een cultuur die meer
door hiérarchische en absoluut-juridische geldigheidsclaims wordt gekenmerkt.
Dan zal de vraag waarom wij een grondwet hebben in volle omvang worden
gesteld, zoals zich ook vroeg of laat de kwestie zal voordoen wat er onveran-
derbaar zou moeten zijn in de Grondwet’ (p. 374-375).

De juridische waarborgfunctie is in ieder geval nauw verweven met de ju-
ridische dimensie van het Nederlands burgerschap. De klassieke, politieke en

30 Hoewel de opdracht aan de Staatscommissie niet limitatief geformuleerd is, maakt
constitutionele toetsing er geen deel van uit. Een initiatiefvoorstel om het rechterlijk
toetsingsverbod op te heffen van fractievoorzitter Halsema (Groen Links) werd op 2
december 2008 met een nipte meerderheid, in eerste lezing, door de Eerste Kamer
aangenomen, kamerstuk 28.331.

31 Rawls, J. 4 Theory of Justice, 1971, aangehaald in Schuyt, Steunberen van de Sa-
menleving, p. 125.

32 Dit met name ook als vervolg op de aanbevelingen gedaan door de Commissie
Franken: Commissie Grondrechten in het Digitale Tijdperk, Grondrechten in het di-
gitale tijdperk: eindrapport.
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sociale grondrechten omvatten zowel waarborgen voor de burger tegen over-
heidswiliekeur als de plichten van de overheid ten opzichte van die burger. De
procedurele regels omtrent toegang tot, bijvoorbeeld, de rechter en de om-
budsman geven aan wat de doen bij schending van deze rechten. In de vraag of
het recht op een eerlijk proces, zoals vervat in art. 6 EVRM, in de Grondwet
opgenomen dient te worden, spreekt ook de ambitie om deze functie te verster-
ken. '

Het is op het gebied van de twee andere functies van de Grondwet, de juri-
disch-normatieve functie en de symbolisch-inspirerende functie dat het kabi-
netsbeleid een stijlbreuk vormt met het huidige denken over de grondwet. De
opdracht aan de Staatscommissie om te kijken naar de ‘toegang tot en betekenis
van de Grondwet’ lijkt vooral gericht op het versterken van de juridisch-
normatieve functie van de Grondwet. Ook in het maatschappelijk debat over
grondwetsversterking kreeg dit thema de aandacht, van auteurs die pleitten voor
meer pathos en patina in de Grondwet tot de al eerder aangehaalde rechtssocio-
loog Hertogh die waarschuwde: ‘de Grondwet is geen maizena’.*®

Deze functie, waarbij de grondwet fungeert als bron van normen en waar-
den in de dagelijkse omgang is in Nederland veel minder sterk ontwikkeld dan
bijvoorbeeld in Frankrijk, Duitsland of de Verenigde Staten (Epp 1998; Glen-
don 1991). Hoewel in het verleden wel is gepleit voor versterking van deze
functie is de staatsrechtelijke communis opinio toch dat de Grondwet vooral het
handelen van de Staat normeert. Zo bevat de Grondwet vooral rechten, en nau-
welijks plichten. * Wel zijn deze plichten te vinden in internationale verdragen,
waar zij bijvoorbeeld een uitwerking vormen van artikel 29 lid 1 UVRM: ‘Een
ieder heeft plichten jegens de gemeenschap, zonder welke de vrije en volledige
ontplooiing van zijn persoonlijkheid niet mogelijk is’. Zo spreekt art. 10 EVRM
over de plichten en verantwoordelijkheden die komen met de in dat artikel
vervatte vrijheid van meningsuiting.*® Ook bevatten Nederlandse wetten plich-
ten voor de burger zoals de leerplicht, het betalen van belasting en de plicht tot
het opvolgen van verkeersregels. Daarnaast is, sinds de herziening in 1983, de
horizontale werking van grondrechten steeds belangrijker en krijgt dit aspect
juist in de media veel aandacht.

In haar juridisch-normatieve functie fungeert de Grondwet dus als inspira-
tiebron voor het maatschappelijk handelen, waarbij de plichten en verantwoor-
delijkheden van burgers centraal staan, zowel tegenover de overheid als in de
onderlinge omgang. Gezien de huidige invulling van burgerschap — gericht op

33 Hertogh, M., 'Grondwet is geen maizena,' NRC Handelsblad, 29 februari 2008,

34 De diensplicht ex art. 98 lid 1 is bijvoorbeeld een uitzondering. Dit was wel anders
in de Bataafse Staatsregeling van 1798, waarvan artikel 6 luidde: ‘Alle de pligten
van den mensch in de maatschappy hebben hunnen grondslag in deze heilige wet:
doe eenen ander niet, hetgeen gy niet wenscht dat aan u geschiede, doe aan anderen,
ten allen tyde, zoo veel goeds, als gy in gelyke omstandigheden van hun zoudt wen-
schen te ontvangen’.

35 Zie ook de preambule van het Handvest Grondrechten van de Europese Unie, dat
naar verwachting in januari 2010 met het Verdrag van Lissabon in werking treedt:
‘Het genot van deze rechten behelst verantwoordelijkheden en plichten jegens de
medemens, alsmede jegens de mensengemeenschap en de toekomstige generaties’.
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participatie — is het niet verwonderlijk dat het kabinet juist dit element centraal
stelt. In de woorden van minister Ter Horst: ‘Samenleven is echter méér dan
met elkaar een ruimte delen. Het is ook het delen van spelregels waar we op
kunnen terugvallen en waar we elkaar aan kunnen houden. Hoe diverser d‘?
samenleving, hoe dringender de vraag is naar wat we met elkaar delen... Wij
zijn er niet voor de Grondwet, de Grondwet is er voor ons. Niet om ons van
elkaar te scheiden, maar om ons te binden’ (Ter Horst 2008). Hierin klinkt de
nadruk op de participatoire dimensie van burgerschap door.

Waar de nadruk op het juridisch normatieve karakter van de grondwet
vreemd is aan de Nederlandse constitutionele geschiedenis®, geldt dit nog
sterker voor de zoektocht naar het versterken van de symbolisch-inspirerende
Junctie. Momenteel kent de Grondwet deze functie nauwelijks. Nederland kent
niet de grondwetsdagen en grondwetsmusea uit andere landen, en vraagt al
helemaal niet aan scholieren om, zoals in Amerika, dagelijks trouw te betuigen
aan de Grondwet. Een gloedvolle preambule ontbreekt, net als referentie aan de
Grondwet in het debat over nationale identiteit, of zelfs melding van de meest
fundamentele beginselen van de democratische rechtsstaat Toch lijkt juist het
versterken van deze functie een van de doelstellingen van het kabinet, en van
hen die grondwetswijziging bepleiten. Het kabinet noemt deze functie als eerste
in de adviesvraag aan de Raad van State en sprak daarbij over de mogelijkheid
van het opnemen van een preambule en een hoofdstuk algemene bepalingen.

Dit voornemen raakt aan een andere dimensie van burgerschap, die van
identiteit. Ook op dit front breekt het met het huidige denken, niet alleen over
de grondwet, maar ook over burgerschap zelf. Zoals hierboven besproken zijn
Nederlanders eerder burger van een buurt, een stad, of zelf van de hele wereld
dan dat zij hun identiteit aan het Nederlanderschap ontlenen. Daar waar Neder-
lander-zijn een bron van identiteit is, ent dit zich eerder op historische canons
en een nadruk op molens, dijken en rood-wit-blauw dan op de constitutie en de
erin vervatte fundamentele waarden.

Het kabinetsvoornemen om deze laatste drie functies — de waarborgfunctie
maar ook de juridisch-normatieve en de symbolisch-inspirerende functie —
tegen de Nederlandse grondwetsgeschiedenis in te versterken, viel goed te
beluisteren in de speech van minister Ter Horst ter gelegenheid van de installa-
tie van de Staatscommissie. Zij zei hier:

‘De Grondwet vrijwaart de burger en de samenleving van onrechtmatig
overheidsoptreden [de waarborgfunctie BO). Daar staat tegenover dat een
democratische samenleving alleen kan floreren als burgers betrokken zijn bij de
publieke zaak. Zonder dat worden burgers onderdanen [de juridisch normatieve
Junctie BOJ. Verder is een vereiste voor een beschaafde samenleving dat een aantgl
normen en waarden door iedereen — of op zijn minst de meesten ~ worden gedeeld in
de omgang met elkaar [de symbolisch inspirerende functie BOJ> >

36 Tenminste, van na 1848.
37 Zie supra noot 15.
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De blik van de burger: Constitutioneel bewustzijn in Nederland

Uit het bovenstaande blijkt dat de functie die de regering de Grondwet toe zou
willen dichten in de vormgeving van het hedendaags staatsburgerschap op twee
fronten een stijlbreuk vormt. De nadruk op verantwoordelijkheden, en het zoe-
ken naar een vorm van grondwetspattriotisme — al wordt de term angstvallig
vermeden — botsen met de juridische blik op wat een grondwet is en zou moe-
ten zijn (Abraham 2008; Miiller 2007). Tegelijkertijd wijkt deze benadering af
van het beleidsdiscours over burgerschap, dat weliswaar participatie als de
belangrijkste (soms zelfs de enige) dimensie van burgerschap ziet, maar hierbij
vaak andere gemeenschappen dan de Nederlandse samenleving als geheel voor
ogen heeft. Dit alles roept de vraag op hoe de gemiddelde Nederlander de
Grondwet beziet, en welke dimensies van burgerschap waarin de Grondwet een
rol zou kunnen spelen hij of zij belangrijk acht. .

Bij de beantwoording van deze vraag is vooral gebruik gemaakt van een
onderzoek dat begin 2008 werd uitgevoerd door TNS Nipo door middel van
een online vragenlijst onder 1246 respondenten geselecteerd uit het Nipobase-
bestand. Schrijver dezes stelde, met Herman Lelieveldt, de vragenlijst op en
analyseerde de antwoorden.” De antwoorden zijn, na weging voor sekse, op-
leiding, leeftijd en regio, representatief voor de Nederlandse bevolking. De
vragen betroffen zowel grondwetskennis als het belang dat respondenten hecht-
ten aan de Grondwet, en hun vertrouwen in het instituut. Naast gesloten vragen
waren er open vragen als “Waarover gaat de Nederlandse Grondwet’, ‘Waarom
vindt u het wel/niet belangrijk dat er een Grondwet is’, “Waarom bent u het
wel/niet eens met de stelling “ik vertrouw erop dat de Grondwet mijn rechten
als burger goed beschermt™, ‘Waarom bent u het wel/niet eens met de stelling
“Ik vertrouw erop dat de Nederlandse Grondwet de samenleving goed be-
schermt™. Hoewel representatief kent dit onderzoek de beperkingen van elk
grotendeels kwantitatief onderzoek: het schenkt weinig inzicht in de verhalen
achter het individuele denken over de (betekenis van) de Grondwet, en laat niet
zien hoe deze ideeén in het dagelijks leven en concrete debatten en situaties
uitwerken (vgl Ewick & Silbey 1998; Hertogh 2002).

Toch vormt dit onderzoek een aanvulling op de bestaande kennis over dit
onderwerp in Nederland. Zo werd wél uitgebreid onderzoek gedaan naar het
draagvlak onder Nederlanders voor de Europese Grondwet (55% tegenover een
EU gemiddelde van 66%) maar nog nooit naar dat voor de Nederlandse
Grondwet (Nipo 2007). Wel onderzocht de Burobarometer in 1997 (1) de steun
van Nederlanders voor een aantal fundamentele rechten en vrijheden. Hier
bleek dat op de vraag of bepaalde rechten onverkort gerespecteerd moesten
worden, Nederland vooral relatief laag scoorde met betrekking tot vrijheid van
meningsuiting, de vrijheid van vereniging, het recht op eigen taal en cultuur en

38 Een aantal resultaten viel reeds te lezen in Oomen en Lelieveldt 2008 en werd ge-
presenteerd op een symposium ‘De onzictbare Grondwet’ ter gelegenheid van 25
jaar Grondwet op 27 februari 2008. Zie ook Ministerie van Binnenlandse Zaken
2008. Pdf-versies van een deel van de onderzoeksresultaten zijn en daarmee ook de
vragenlijst zijn na te zien op http://www.minbzk.nl/110823/meeste-nederlanders.
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het kiesrecht. De steun voor de democratie was echter weer relatief hoog (WRR
2003 p. 74).*° Een recenter onderzoek, enkel onder jongeren van 18-25, I%et een
gevarieerd beeld zien: zo wist in het onderdeel grondrechten 39% van de jonge-
ren niet dat de vrijheid van meningsuiting beperkt wordt door ‘ieders verant-
woordelijkheid volgens de wet’, denkt 30% dat de overheid gevoelige onder-
werpen in het journaal kan tegenhouden, weet slechts 39% waarom er in Neder-
land een machtenscheiding is maar kent 67% de vertrouwensregel (Binnema
2007). Wel heeft een meerderheid van de jongeren interesse in de politiek. Een
ander, deels kwalitatief, onderzoek concludeerde in 2005 dat Nederlanders
weinig kennis bezitten van de mensenrechten (Hamelink 2005). Toch was het
bestaande onderzoek naar grondwetskennis en de steun voor de Grondwet,
zacht gezegd, fragmentarisch en weinig betrouwbaar (zie ook Dekker et al,
2004).

V\gat, op basis van dit onderzoek, weten Nederlanders van de Grondwet?
Kort gezegd: bijzonder weinig. Op de vraag ‘hoe goed kent u de inhoud van de
Grondwet” antwoordt 15% ‘heel/tamelijk goed’, 64% ‘niet zo goed’ en 20%
‘helemaal niet’. Het is vooral het opleidingsniveau dat bepaalt hoeveel mensen
van de Grondwet denken te weten: 35% van de respondenten met een LO/LBO
achtergrond geeft aan helemaal niets te weten van wat er in de Grondwet staat,
tegenover 8% van de mensen met een wetenschappelijke opleiding op docto-
raalniveau. Ook geven vrouwen iets vaker aan helemaal niets van de Grondwet
te weten dan mannen: 24 tegenover 17%. De herkomst van respondenten maakt
op dit gebied weinig verschil. In politieke zin denken SP-stemmers de Gropd-
wet het beste te kennen, en hebben de CU-stemmers op dit gebied het minst
vertrouwen in de eigen kennis.

Het gebrek aan constitutioneelrechtelijk zelfvertrouwen lijkt terecht. Zes
vragen besloegen telkens één dimensie van de Grondwet: de klassieke grond-
rechten, de staatsinrichting, de wijzigingsprocedure, het bestaan van een
preambule, de verhouding met de internationale rechtsorde en de sociale grond-
rechten. De resultaten zijn vervat in het volgende schema:

39 Zie de bedenkingen op p. 74 over de methodologische problemen in het doen van
algemene uitspraken op basis van deze verschillende en vaak verouderde datasets.
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Vraag Antwoord Goed? | Dimensie

Wat staat er niet in de Het recht op eigendom*® 77% | Klassieke grond-
Grondwet? rechten

Wat betekent Dat de ministers verantwoor- 60% Staatsinrichting
‘de koning is onschen- | delijk zijn voor wat de ko-

baar’? ning(in) doet en zegt"

Wat is er nodig voor Tenminste een meerderheid in 22% Wijziging

een wijziging van de de Tweede en Eerste Kamer,

Grondwet daarna Tweede Kamerver-

kiezingen en daarma tenminste
een tweederde meerderheid in
de Tweede en de Eerste

Kamer*
Hoe begint de Grond- | Allen die zich in Nederland 18% | Preambule
wet? bevinden worden in gelijke

gevallen gelijk behandeld®
Mag de regering met Dit mag alleen onder bepaalde 14% Internationale
een ander land ecn voorwaarden® rechtsorde

verdrag sluiten dat in
strijd is met de Grond-

wet?

Wat staat er (nog Dat de regering moet zorgen 2% Sociale grond-
meer) niet in de voor de veiligheid*® rechten
Grondwet?

Het is viteraard onmogelijk om op basis van een vraag per dimensie tot uitspra-
ken te komen over verhouding tussen de kennis van de klassieke grondrechten
en wat mensen weten van de sociale grondrechten en de internationale rechis-

40 De andere opties: de vrijheid van godsdienst (2%), het recht op gelijke behandeling
(4%), de vrijheid van meningsuiting (2%), weet niet (14%). Uiteraard omvat art. 14
wel bepalingen over onteigening.

De andere opties: Dat de rechten van de koning(in) nooit mogen veranderen (12%),

dat de koning(in) zich niet met politick mag bezighouden (5%), dat het verboden is

de koning(in) te beledigen (15%), weet niet (8%).

42 Overig: Tenminste een meerderheid in de Eerste en Tweede Kamer (11%), tenminste
een tweederde meerderheid in de Eerste en Tweede Kamer (42%), weet niet (25%).

43 Overig: Wij, het volk van Nederland (17%), Wij, Beatrix, Koningin der Nederlan-
den (17%), Vanuit onze democratische traditie en geloof in de menselijke waardig-
heid (7%) en weet niet (40%).

44 Overig: Ja, dit mag altijd (1%), Nee, dit mag nooit (71%), Weet niet (14%). De
voorwaarden waarop gedoeld wordt zijn vervat in art. 91(3): ‘Indien.cen verdrag be-
palingen bevat welke afwijken van de Grondwet dan wel tot zodanig afwijken nood-
zaken, kunnen de kamers de goedkeuring alleen verlenen met fen minste twee der-
den van het aantal uitgebrachte stemmen’.

45 Overig: Dat de regering moet zorgen voor het milieu (30%), dat de regering moet
zorgen voor voldoende werkgelegenheid (45%), dat de regering moet Zorgen voor
de Volksgezondheid (2%), weet niet (21%).

4
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orde. Ook het bepalen van wat als ‘veel” of ‘weinig’ grondwetskennis geldt is
in hoge mate arbitrair. In dit onderzoek golden 4, 5 of 6 goede antwoorden als
‘veel grondwetskennis’, terwijl 0, 1, 2 of 3 goede antwoorden duiden op ‘wei-
nig of geen grondwetskennis’. Op basis van deze score gold voor 94% van de
respondenten, geheel in lijn met de eigen perceptie, dat zij ‘weinig of geen
grondwetskennis’ hadden. Overigens leek het gebrekkiger vertrouwen in de
eigen grondwetskennis bij vrouwen niet gerechtvaardigd; zij weten net zo vaak
als mannen (niet) wat er in de Grondwet staat. Een hogere opleiding leidde over
het algemeen wel tot een (iets) betere beantwoording van de kennisvragen.
Interessant is dat allochtonen®® vaker dan autochtonen weten dat de Grondwet
begint met artikel 1, het gelijkebehandelingsbeginsel: 25 versus 18%. Autoch-
tonen, daarentegen, wisten vaker aan te geven wat de ministeriele verantwoor-
delijkheid inhoudt: 62 versus 48%.

Wellicht verklaart het gebrek aan feitelijke grondwetskennis de grote varié-
teit aan antwoorden op de, vé4r de kennisvragen gestelde, vraag ‘waarover gaat
de Nederlandse grondwet?’. Geclusterd noemt 54% van de mensen de dimensie
van het Nederlands staatsburgerschap, vooral door aan te geven dat de Grond-
wet betrekking heeft op Nederlanders. Daarnaast noemt 53% iets als ‘rechten,
verworvenheden, vrijheden’. Opvallend genoeg noemt 38% ook ‘plichten,
geboden en voorwaarden’, bijvoorbeeld door in te vullen ‘rechten en plichten
van Nederlandse burgers’. Van de respondenten denkt 24% dat de Grondwet
vooral gaat over de samenleving. Op de vraag “Wat is het verschil tussen de
Grondwet en overige wetten in Nederland” antwoordt 19% van de mensen iets
als ‘de Grondwet is het fundament van overige wetten’ en 19% iets als ‘de
Grondwet geldt onverkort, de overige wetten zijn makkelijker te wijzigen’. In
de woorden van een respondent: ‘De Grondwet kan niet zomaar gewijzigd
worden terwijl iedere neushoorn in dit kabinet zomaar een wetje kan verzin-
nen’.

Het gebrek een grondwetskennis valt deels te verklaren uit het feit dat, in
tegenstelling tot ‘actief burgerschap’ de Grondwet niet tot het formele lesmate-
riaal op scholen behoort.”” De ondervraagden zouden geen bezwaar hebben

46 Allochtoon/autochtoon is een door het Nipo gehanteerd onderscheid, op basis van
herkomst, schrijfster dezes onderschrijft dit onderscheid niet en beschouwt het be-
grip als zowel onwetenschappelijk als discriminatoir. Omdat het verschil in grond-
wetsbewustzijn hier wel bijzonder interessant is voor een keer een nitzondering.

47 Dit ondanks een voorstel van toenmalig minister Pechtold op dit gebied, die destijds
stelde dat de Grondwet te weinig werd geleefd en gedeeld door de samenleving
‘hoewel er een koudefront aankomt. Ik wil voorkomen dat burgers hun grondrechten
en vrijheden veronachtzamen.”: ‘Pechtold wil Grondwet als verplicht lesmateriaal’,
De Volkskrant, 27 januari 2006. Zie ook de motie De Vries uit 2005 “dat kennis en
begrip van onze grondrechten bij de burgers van essentieel belang zijn voor het goed
functioneren van onze democratische rechtsstaat’, en vroeg de regering zich ‘te be-
raden op een permanente inspanning om kennis en begrip van onze grondrechten te
verbreiden en levend te houden, en de Kamer over het daaruit resulterend plan van
aanpak te informeren’ (Voorgesteld 24 februari 2005, kamerstuk 29 614, nr 5) en de
de motie Cériiz, die in 2007 stelde dat ‘verspreiding van kennis van de waarden van
de Nederlandse rechtsstaat kan bijdragen om polarisatie en radicalisering tegen te
gaan’ en verzocht ‘de regering een concreet actieplan uit te werken waarin de waar-
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tegen der'gelijke verplichte aandacht voor de Grondwet. Met de stelling ‘Ik vind
dat alle jongeren op school zouden moeten leren wat er in de Nederlandse
Qrond\yct staat’ is 41% het ‘helemaal eens’ en 46% het ‘eens’. School lijkt op
dit geb?ed dan ook een belangrijke rol te spelen: 71% van de respondenten deed
figar zgln/haar grondwetskennis op, tegenover 45% ‘op eigen initiatief” en 11%
via mijn werk’. Vooral jongeren (18-34) zien school als de belangrijkste plaats
om kennis van de Grondwet op te doen. In de open vragen plaatsten een aantal
respor{gienten opmerkingen als ‘ik ben eigenlijk erg benieuwd naar de ‘score’
van mijn onderzoek’ en ‘zou het leuk vinden om jets terug te zien over de ant-
woorden’.

De vraag is uiteraard of een toegankelijker Grondwet — qua taalgebruik
structuur, volledigheid, lengte, de mogelijkheid tot constitutionele toetsing ~ de,
kennis van de inhoud zou vergroten. Er bestaan immers al verschillende pogin-
gen om de Grondwet toegankelijker te maken (Heij & Visser 2007, MinBzK
1998b, Van Almelo 2003). Toch was met de stelling ‘Het is belangrijker dat de
Grondwet nauwkeurig is omgeschreven dan dat alles goed te begrijpen is’ maar
4”5% van.de mensen het eens, en 51% het oneens. Het opheffen van het rechter-
lijk toetsingsverbod, als middel om tot een meer levende Grondwet te komen '
kon .ook hier op bijval rekenen: 60% van de respondenten was het eens met dej
stelling “Rechters moeten wetten ook kunnen toetsen aan de Grondwet’, terwij]
27% de stelling onderschreef dat ‘Alleen Regering en Parlement moete;n nieu-

we wetten kunnen toetsen aan de Grondwet’. Daarnaast antwoordde 13% ‘weet
niet’.

Het belang van de Grondwet volgens de burger

Hpe vyeinig Nederlanders ook weten van de inhoud van de Grondwet belang-
rijk vmgen zij het document wel. Van de ondervraagden vindt 69% ilet ‘heel
belar%gxl'ljk’ dat er een Grondwet is, en vindt 25% het ‘tamelijk belangrijk’
Opleiding speelt een rol in het belang dat mensen hechten aan de Gronbdwet:
van Qe re§pondenten met LO/MBO vindt 87% het belangrijk dat er een Grond—.
wet is, bxj_ de wetenschappelijk opgeleiden is dat 97%. Ouderen vinden de
Gronc_iwet %ets belangrijker dan jongeren, mannen iets meer dan vrouwen. en
gelovigen iets belangrijker dan niet-gelovigen. De antwoorden op de Vr>alal0
waarom men zoveel belang hecht aan de Grondwet vallen te categoriseren ig
clusters als ‘dat schept duidelijkheid’ (25%), ‘zonder wetten wordt het een
chaos’ (25%), “waarborg voor de rechten van de burger’ (24%), ‘basis van de
rgchtsstaa?’ (19%) en ‘basis van een samenleving, spelregels van’ ons land’. De
uitleg varieerde daarbij van ‘omdat het anders een zooitje wordt in Nederland’
tot een student die schreef:

‘Tk s’gudeer rechten en bij deze studie ben ik erachter gekomen dat een mens zoveel
profijt heeft van de grondwet. Je geniet door de grondwet namelijk bescherming
tegen de overheid. Wilders kan bijvoorbeeld zijn film uitbrengen omdat er in de
grondwet staat dat je media vantevoren niet mag controleren... Ook zorgt

den van de Nederlandse democratische rechtsstaat worden ui ?
n uitgedragen’ (Voorge-
steld 1 november 2007, kamerstuk 29 754, nr. 115). Zie ook Oorx%en 2(%09. ( ®
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bijvoorbeeld het huisrecht ervoor dat niemand zomaar bij jou naar binnen mag
stormen... kortom de Nederlander heeft zeer veel profijt van de Grondwet’.

Ook bekeken wij het vertrouwen in de Grondwet, zowel waar het de eigen
positie als de samenleving betrof. Met de stelling ‘Tk vertrouw erop dat de
Grondwet mijn rechten als burger goed beschermt’, is 49% het helemaal en
42% het grotendeels eens. Een uitzondering gold de PVV-stemmers, waar 7%
het grotendeels oneens was met de stelling. Het grote vertrouwen in de Grond-
wet zou kunnen duiden op een veelheid aan sociaal wenselijke antwoorden
maar steekt wel opvallend positief af tegen, bijvoorbeeld, het vertrouwen in de
regering, dat in 2004 35% was.”® De redenen voor het grote vertrouwen op dit
gebied variéren. Een groot deel van de respondenten vond de vraag nogal evi-
dent, en antwoordde iets al ‘de grondwet is er met dat doel, anders was het niet
de Grondwet’ (22%) of ‘dat mag ik verwachten’ (17%). Juist jongeren merkten
veel vaker dan ouderen iets op als “Mijn fundamentele rechten staan er in’ (ge-
middeld 9%). Daarnaast veelvuldig gebruik van termen als ‘bescherming tegen
willekeur’, ‘Je kunt je op de grondwet beroepen, wij leven in een rechtsstaat’
(7%) en anders ‘ben je rechteloos tegenover de overheid’. In de woorden van
een respondent: ‘omdat ik erop vertrouw dat er op dit moment geen machtsfac-
tor is die de Grondwet aan zijn laars lapt. De democratie werkt in Nederland
naar behoren en vooralsnog zie ik nog geen groepering die stevig genoeg is om
de Grondwet radicaal te wijzigen of een staatsgreep te plegen’. Van de respon-
denten die op dit gebied minder vertrouwen in de Grondwet hadden stelde het
grootste deel iets als ‘er staan hiaten in de Grondwet, deze is verouderd’.

Ook de stelling ‘Ik vertrouw erop dat de Grondwet de Nederlandse samen-
leving goed beschermt is” is 39% van de respondenten het ‘helemaal’ en 47%
het ‘grotendeels eens’. Vooral CDA, PvdA en CU-stemmers genoten dit ver-
trouwen, zij die SP, PVV of helemaal niet stemden waren (iets) sceptischer. De
redenen komen grotendeels overeen met het vertrouwen in de Grondwet als
beschermer van individuele rechten. ‘Daar mag ik toch op vertrouwen?’, voeg-
den sommige mensen er ietwat angstig aan toe. Of “Hij klinkt logisch. Er is een
Grondwet, weliswaar een oude volgens mij, waar de rechten en de plichten van
de burger instaan. Dan neem ik aan dat de Nederlandse samenleving goed be-
schermd wordt’.

Concluderend: ruimte voor burgerschap naast burgerzin

In de jaren ’50 en ’60 ontving iedere Nederlander die de kiesgerechtigde leef-
tijd van 23 bereikte van de gemeente een boekje: ‘Burgerschap en Burgerzin’
{Rengelink 1952). Onder de noemer burgerschap werd het staatsrechtelijk be-

48 Belevingsmonitor http://www regering.nl/dsc?c=getobject&s=obj&objectid=60528.
Recentere data, hoewel niet in percentages, zijn te vinden in de Kwartaalberichten
van het Continu Onderzoek Burgerperspectieven van het SCP. Het institutioneel
vertrouwen in de regering was in 2008 5.3 (op 10) en het vertrouwen in het parle-
ment 5.1 (COB 2008 12, p. 16,
http://www.scp.nl/dsresource?objectid=19840&type=org ). Zie ook de Eurobarome-
ter en de Justitiemonitor.
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stel besproken. Burgerzin verwees naar gemeenschapszin, en naar de verant-
woordelijkheden van Nederlanders. Zo haalde het boekje een van de ‘oudste
wetten van ons land’ aan: wie niet meedijkt in nood, verbeurt zijn erf.

Het eerste deel van dit betoog heeft laten zien hoezeer er de afgelopen de-
cennia in het burgerschapsdiscours in Nederland een begripsverschuiving
plaatsvond; van (kritisch) democratisch burgerschap naar burgerzin. Het bur-
gerschapsonderwijs handelt vooral over sociale vaardigheden, de inburge-
ringstoets over — bijvoorbeeld — de etiquette bij een kraambezoek en het Hand-
vest Burgerschap gaat vast over meedoen, bij voorkeur in de buurt. In elk van
deze gevallen wordt burgerschap ingevuld als gemeenschapszin, en ligt de
nadruk op een assimilationistisch burgerschap, waarin de democratische rechts-
staat en grondrechten nauwelijks een rol spelen. Deze onzichtbaarheid van de
Grondwet blijkt ook uit het empirisch onderzoek naar grondwetskennis: 94%
van de Nederlanders heeft weinig of geen grondwetskennis.

Tegen deze achtergrond kwam de ambitie van het huidige kabinet tot ver-
sterking van de Grondwet aan bod, eerst vanuit beleidsmatig en juridisch per-
spectief, en vervolgens ‘door de ogen van de burger’. Dit omdat juist het ver-
groten van de toegankelijkheid en de betekenis van de Grondwet voor de bur-
ger centraal lijkt te staan in de opdracht aan de Staatscommissie, en hiermee
een poging om de Grondwet een grotere rol toe te kunnen in de invulling van
burgerschap in Nederland. Hieruit bleek ten eerste dat de Grondwet een rol
speelt in de vormgeving van meerdere dimensies van burgerschap, en niet al-
leen in de participatie die zo centraal staat in het huidige burgerschapsdiscours.
In haar rol als staatsregeling vestigt de Grondwet het staatsburgerschap. In haar
rol van juridische en procedurele waarborg tegen onrechtmatig overheidsoptre-
den kent de Grondwet de burger een veelheid aan liberale, politieke en sociale

‘grondrechten toe: de juridische dimensie van burgerschap. In haar juridisch-

normatieve rol kan de Grondwet fungeren als bron van plichten en verantwoor-
delijkheden en daarmee — potentieel — invulling geven aan de participatoire
dimensie van burgerschap. In haar symbolisch-inspirerende rol kan de Grond-
wet een rol spelen in het invullen van een Nederlandse identiteit gebaseerd op
respect voor fundamentele rechten en rechtsstatelijkheid.

In het debat over grondwetsherziening zijn twee perspectieven te ontwaren:
dat van het kabinet, dat juist de juridisch-normatieve rol en symbolisch-
inspirerende rol van de Grondwet wil versterken, en dat van de staatsrechtge-
leerde, die steeds zal benadrukken dat de Nederlandse Grondwet van oudsher
deze functies niet heeft. Een representatief onderzoek naar het constitutioneel
bewustzijn in Nederland laat zien welke rol de gemiddelde Nederlander de
Grondwet toekent.
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als primaire functie van de Grondwet. Wel
ligt het belang van de Grondwet in de duide-

lijkheid die het document schept, ‘zonder

Ook voor de gemiddelde Nederlander de
belangrijkste functie. De Grondwet, zegt

venheden, viijheden’. Van de respondenten

vertrouwt 91% erop dat de Grondwet de

Waarover gaat de Grondwet? 38% van de
Nederlanders noemt spontaan ‘plichten,

geboden, voorwaarden’ en lijkt hiermee de

Grondwet een belangrijker rol op dit gebied
toe te kennen dan deze momenteel heeft

Groot vertrouwen in de Grondwet: 86% van
de respondenten ‘vertrouwt erop dat de

Grondwet de Nederlandse samenleving goed
beschermt’. 41% van de mensen denkt dat
de Grondwet begint met een preambule,

40% weet het niet, 18% noemt artikel 1
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Hierbij valt ten eerste op hoe belangrijk Nederlanders de Grondwet vinden, en
hoeveel vertrouwen zij hebben in die onbekende Grondwet. Deze positieve
grondhouding blijkt uit het feit dat de ruimte meerderheid van de Nederlanders
vindt dat je op school zou moeten leren wat er in de Grondwet staat, de voor-
keur geeft aan een toegankelijke Grondwet, en voorstander is van rechterlijke
toetsing aan de Grondwet. Zoals een respondent opmerkte: ‘Ik dacht eigenlijk
dat de Grondwet begon met “eenieder wordt geacht de grondwet te kennen™’.

Daarnaast blijkt dat Nederlanders de Grondwet eigenlijk alle vier de hierbo-
ven onderscheiden functies toekennen. De belangrijkste daarbij is wellicht die
van juridische en procedurele waarborg: deze functie wordt het vaakst ge-
noemd in het spreken over het belang van de Grondwet, waarbij termen als
‘bescherming’ en ‘basisregels’ central staan. Nederlandse burgers hechten sterk
aan de rechten en vrijheden die zij aan de Grondwet (hopen te) ontlenen en zien
bescherming hiervan — net als de gemiddelde jurist — als een van de belangrijk-
ste functies van de Grondwet. Hierbij valt op dat juist minderheden extra waar-
de lijken te hechten aan de bescherming die de Grondwet biedt.

Waar het gaat om de juridisch-normatieve functie van de Grondwet zitten
veel Nederlanders op een lijn met het kabinet en overschatten zij de rol van de
huidige Grondwet op dit gebied. Zo verwacht 38% van de mensen naast rechten
ook plichten in de Grondwet aan te treffen. De Grondwet, zo stelde een respon-
dent, ‘gaat over rechten en plichten van onderdanen en overheden’. Deze nadruk
op plichten van burgers valt te interpreteren in het licht van hetgeen Nederlanders
in 2009 de meeste zorgen baarde: de ‘normen en waarden-crisis’ en het gebrek
aan respect voor het gezag (McKinsey 2009). Ook waar bet gaat over de symbo-
lisch-inspirerende functie ziet de gemiddelde Nederlander de Grondwet anders
dan de gemiddelde juriste: De Grondwet gaat, zo stelt 24%, uiteindelijk over de
samenleving. Terwijl 40% geen idee heeft hoe de Grondwet begint, denkt 41%
dat er al een preambule aan de bepalingen vooraf gaat.

Wat leert ons dit alles? De positieve grondhouding tegenover de Grondwet
laat in ieder geval ruimte voor een burgerschapsdiscours dat gaat over alle
dimensies van burgerschap, waaronder met name de democratische rechten en
vrijheden maar ook over de verantwoordelijkheden van burgers binnen een
democratisch staatsbestel. Ook zouden Nederlanders, in lijn met Thorbecke,
wellicht wel degelijk iets kunnen zien in een Grondwet als ‘nationale kracht’,
en een nationale identiteit deels gebaseerd op (debat over) fundamentele rech-
ten en constitutionele beginselen. In die zin wijkt het voornemen tot versterking
van de Grondwet wellicht af van de huidige kernfuncties ervan, maar zou het
Jjuist bij de gemiddelde Nederlander — niet gehinderd door veel staatsrechtelijke
kennis — best in goede aarde kunnen vallen.

Zoals het boekje het in de jaren vijftig stelde: ‘U kunt een goed staatsburger
zijn door Uw werk in allerlei verenigingen, door Uw werk in kerkelijke organi-
saties, in de jeugdbeweging, in vakvereniging of politieke partij. Als u maar
handelt vanuit het besef burger te zijn van een democratische staat ... Vrij-
heidszin, gemeenschapszin en burgerzin. Zij vormen de drie voornaamste ka-
raktertrekken, zonder welke ons volk niet zou zijn geworden wat het thans is’
(Rengelink, p. 8).
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