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Grondwet als muurbloempje

In discussies over onze nationale identiteit wordt de grondwet bijna nooit genoemd als symbool en expressie daarvan. Verwonderlijk is dat niet. Onbekend als de grondwet is bij het gros van de bevolking bestaat er nauwelijks enige emotionele binding mee. Dat laatste geldt zelfs ook voor de gemiddelde jurist. In het publieke debat was de grondwet lange tijd ook een betrekkelijk marginaal verschijnsel. In tegenstelling tot veel andere democratieën hebben wij een zwakke constitutionele cultuur en een politiek weinig inspirerende en integrerende grondwet als uitvloeisel. Nederland, aldus F.H. van der Burg, heeft slechts in zeer beperkte mate een grondwet.  Ons staatsbestel heeft daarom veel weg van het Engelse.
 De grondwet  is hier niet geworden wat de liberale staatsman Thorbecke er in 1848 mee beoogde, t.w. een nationale kracht, een grondwet van en voor de burgers. Verschillende factoren hebben daartoe bijgedragen. In de eerste plaats het ontbreken van rechterlijk toetsingsrecht waarvoor al sinds vele jaren vergeefs gepleit is. Voor een levende grondwet is zo’n recht van groot belang. Het waren in 1848 christelijke politici die niets voelden voor dat toetsingsrecht. Zij vertrouwden dat recht liever toe aan het parlement, dus aan de politiek dan aan de onafhankelijke rechter. En dat is zo gebleven. De grondwet werd daarmee overgeleverd aan het partijdige en vaak opportunistische oordeel van politici die de grondwet tot dusver vooral gebruikt hebben als rem op staatkundige en bestuurlijke vernieuwing. Voor de rechtsontwikkeling is de grondwet daardoor van betrekkelijk weinig betekenis geweest.


In de tweede plaats is de oorspronkelijke bedoeling van de grondwet van 1848 om grondwetswijzigingen via ontbinding van het parlement aan de bevolking ter beoordeling voor te leggen door diezelfde politici om zeep gebracht. Zij deden dat door verkiezingen die verband houden met grondwetsherziening te laten samenvallen met periodieke kamerverkiezingen waardoor die herziening volledig overschaduwd geraakt is door andere strijdpunten. Om hieraan een einde te maken is voorgesteld de tweede lezing na ontbinding te vervangen door een grondwetsreferendum of toe te vertrouwen aan een speciale grondwetskamer. Laatst genoemd voorstel vond meer weerklank dan het eerste en is tot twee maal toe (in 1946 en 1952) overgenomen door de regering, maar vond nadien toch onvoldoende politieke steun. Ook is voorgesteld grondwetswijziging makkelijker te maken door het parlement daarover te laten beslissen zonder eerst nieuwe verkiezingen daarover te houden maar wel met een gekwalificeerde meerderheid
 zoals bijvoorbeeld het geval is in de Duitse Bondsrepubliek (zie art. 79 grondwet) en Portugal (zie artt. 286/287 grondwet). 

Dat de grondwet in politiek en juridisch opzicht zo’n muurbloempje is gebleven, heeft ook te maken met de sterk pragmatische benadering van constitutionele vraagstukken. Men volstaat in de regel met het zoeken naar praktische oplossingen daarvan. Er zit geen inspirerende nationale gedachte achter evenmin als een consistente visie op wat een grondwet is en wat er al of niet deel van dient uit te maken. Het idee van de grondwet als grondslag van onze rechtsorde en samenleving leeft nauwelijks. Illustratief hiervoor is dat de juridische uitgeverij Kluwer kortgeleden onze grondwet meende te moeten rubriceren onder bestuursrechtelijke wetgeving. Ondanks het feit dat sinds de jaren ’60 naarstig gewerkt is aan een nieuwe grondwet met de grondwet van 1983 als resultaat, hebben we nog steeds geen grondwet die een betrouwbaar beeld geeft van de grondslagen en inrichting van Nederland als staatsnatie. Pleidooien in de jaren ’60 om die grondslagen in een preambule kort en inspirerend samen te vatten vonden geen enkele weerklank als gevolg van het toen nog heersende verzuilingsdenken. 

Over cruciale constitutionele aspecten zoals de vertrouwensregel – grondslag van ons parlementaire stelsel -, de kabinetsformatie en de staatsrechtelijke positie en functie van onze politieke partijen vindt men niets in onze grondwet. We combineren probleemloos het beginsel van het vrije mandaat – leden van de Staten Generaal stemmen zonder last – met een rigide fractiediscipline. Gelet op het aantal grondwetsartikelen dat aan ons koningschap wordt gewijd zou een naïeve buitenstaander de indruk kunnen krijgen dat ons staatkundig leven draait om koningschap, aldus de Utrechtse staatsrechtgeleerden Kummeling en Zwart. In de ontwikkeling van een constitutionele agenda voor de 21e eeuw, achten zij een bezinning op de wenselijke inhoud van een grondwet van groot belang. Mede met het oog op de Europese integratie breken zij in dat verband tevens een lans voor een integrale herziening van onze grondwet.
 Ook het toenmalige Tweede Kamerlid P. Rehwinkel heeft daarvoor gepleit bij gelegenheid van de viering van 150 jaar grondwet. Bij die gelegenheid heeft de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken H.F. Dijkstal ook al enige contouren geschetst van juistgenoemde constitutionele agenda, t.w. de effecten van informatietechnologie op ons rechtsstatelijk en democratisch bestel
; het vinden van een passend evenwicht tussen Europese integratie en nationale soevereiniteit; en het bewaren en bewaken van eenheid in verscheidenheid in onze pluriforme en multiculturele samenleving. Hij meende niettemin dat Thorbecke ons in de 18e eeuw ons een grondwet gegeven heeft die in essentie nog steeds voldoet. Sinds de jaren ’60 staat dat echter ter discussie. 

Een van de klassieke grondwetsfuncties is het registreren van de uitkomsten van de politieke machtsstrijd. Zo zijn sinds de vorige eeuw de emancipatorische doelstellingen van liberale, christen-democratische en sociaal-democratische politiek na de nodige strijd in de grondwet verankerd. Niettemin blijft de politiek in die traditioneel ideologische termen denken alsof de grondwet en de daarmee samenhangende wetgeving er niet toe doet. 

Herwaardering

De laatste tijd is er niettemin sprake van een zekere herwaardering van de grondwet als identiteitsbepalende factor. Nu de Nederlandse identiteit door Europese en mondiale integratie verzwakt raakt evenals door groeiende multi-etnische invloeden is van verschillende kanten, o.a. door de historicus J. Bank
, voorgesteld de grondwet meer als nationaal bindmiddel te cultiveren, resulterend in zo iets als grondwetspatriottisme in de geest van de Duitse filosoof J. Habermas. Het Amerikaanse grondwetspatriottisme wordt daarbij ten voorbeeld gesteld. Dat voorbeeld valt echter moeilijk te imiteren, gezien de veel grotere nationale betekenis die de grondwet in de VS vanouds gehad heeft. Wellicht geldt dat ook voor het naoorlogse Duitsland waarnaar Bank eveneens als voorbeeld verwijst. Als reactie op het falen van de grondwet van de Weimar Republiek als bolwerk van liberaal-democratische beginselen is de grondwet na de oorlog in de Bondsrepubliek Duitsland opgewaardeerd tot gemeenschappelijke geestelijk-zedelijke grondslag van de samenleving met een onaantastbare kern die daar geldt als liberaal-democratische basisorde en in de jurisprudentie van het Constitutionele Hof nader omlijnd is. Ter verdediging daarvan is toen ook een juridisch defensiesysteem geïntroduceerd als expressie van het idee van een weerbare democratie
. 


CDA-premier J.P. Balkenende heeft herhaaldelijk laten weten dat de grondwet weer de rechtswaarde moet krijgen die haar toekomt. Impliceert dat niet dat onze grondwet evenals in andere democratieën
  opgewaardeerd zou moeten worden tot grondslag en inspiratiebron van de rechtsorde en samenleving en voorzien zou moeten worden van een preambule waarin onze kernwaarden op aansprekende wijze vertolkt worden, temeer nu in het debat over het integratiebeleid die kernwaarden met zoveel nadruk worden opgevoerd? Dat laatste moet mogelijk zijn nu de verzuiling van onze samenleving dat niet langer in de weg staat. En wordt het geen tijd dat ook hier evenals in andere democratieën het bovenwettelijke karakter van de grondwet onderstreept wordt door rechterlijke toetsing? Dat laatste is momenteel opnieuw aan de orde. Wel is er een neiging die toetsing te beperken tot een bepaald aantal grondwetsartikelen
. 


Dat de grondwet een belangrijke rol kan en moet spelen als een van de pijlers van het integratiebeleid wordt nu ook van verschillende kanten betoogd. Heel nadrukkelijk doet dat de uit Iran afkomstige jurist A. Ellian
. Verkrijging van de Nederlandse nationaliteit zou met een zeker ritueel gepaard moeten gaan  met als cruciaal onderdeel het onderschrijven van de kernwaarden van onze grondwet. Dat wordt nu ook voorgesteld als buitenlanders in aanmerking willen komen voor een verblijfsvergunning. Ook voor jonge Nederlanders die kiesgerechtigd worden zou een ritueel bedacht moeten worden zoals bijvoorbeeld een burgerschapsconferentie waarop zij een exemplaar van de grondwet ontvangen en aan de hand daarvan bewust gemaakt worden van de politieke betekenis en verantwoordelijkheid van het democratische burgerschap en de daarmee verbonden rechten en plichten
. 


De laatste tijd speelt de grondwet ook een grotere rol in het publieke debat, o.a. in verband met de problematiek van de multiculturele, i.c. multi-etnische samenleving en de dilemma’s die daarbij aan de oppervlakte treden zoals de klassieke spanning tussen het vrijheidsbeginsel en de daarmee samenhangende vrijheidsrechten en het gelijkheidsbeginsel, met name het non-discriminatieprincipe. Meest geruchtmakend in dit verband was het Volkskrant-interview met Pim Fortuyn waarin hij het nondiscriminatiebeginsel van art. 1 grondwet ter discussie stelde in verband met de vrijheid van meningsuiting van art. 7 van de grondwet. De commotie daarover aan de politieke linkerzijde had te maken met het feit dat men daar aan dat beginsel hogere rechtswaarde pleegt toe te kennen, ja zelfs geneigd is dat als het fundament van onze beschaving te presenteren. Men vergeet dan echter dat Nederland tot 1950 een koloniale mogendheid was en als zodanig grondwettelijk gebaseerd was op het discriminatiebeginsel. Anderen beschouwen daarentegen het vrijheidsbeginsel als het belangrijkste fundament van onze Europese beschaving
. Over dat soort dilemma’s in onze grondwet wil de minister van Binnenlandse Zaken J. Remkes nu een maatschappelijk debat, in het bijzonder over de vraag of een nadere prioriteitsstelling nodig is
. Dat zou een hiërarchie van grondrechten impliceren. Bij de grondwetsherziening van 1983 heeft de grondwetgever zich daarover niet uitgelaten. De beslissing over de onderlinge verhouding van grondrechten is overgelaten aan de wetgever en de rechter. De algemene teneur van de grondwet is wel de rechter zo veel mogelijk buiten politieke conflicten met betrekking tot de uitoefening van grondrechten te houden. De afweging van met elkaar conflicterende grondrechten acht men in de eerste plaats een taak van de wetgever
. Bij die afweging spelen politieke afwegingen een belangrijke rol. En daarom lijkt het moeilijk over een bepaalde prioriteitsstelling voldoende overeenstemming te krijgen.


Hoe dit zij, in het licht van een zekere herwaardering van de grondwet als juist geschetst rijst de vraag wat we mogen verwachten van een streven naar versterking van de grondwet als normatieve en identiteitsbepalende kracht in onze multi-etnische samenleving, in het bijzonder naar wat in de geest van Habermas als grondwetspatriottisme bepleit wordt. 

Positie grondwet in België

De Belgische grondwet van 1831 heeft in de 19e eeuw een tijdlang – tot 1848/49 – model gestaan voor veel andere grondwetten. Vooral met haar conceptie en formulering van de grondrechten heeft de Belgische grondwet grote invloed uitgeoefend. Zowel naar vorm als naar inhoud heeft zij gediend als model voor de verdere ontwikkeling van de grondrechten.
 

Wat haar actuele positie betreft, speelt zij als bron van nationale integratie en identiteit in de Belgische politieke ontwikkeling en in het publieke debat een geheel eigen rol. Het is een rol die nauw samenhangt met een typisch Belgische samenlevingsproblematiek, het pacificeren van de communautaire, Vlaams-Waalse tegenstellingen dat vooralsnog uitgemond is in een federale structuur sui generis. In het kader van de zogenaamde Belgitude, het koesteren van de Belgische identiteit, is er in Vlaanderen een stroming van links-gezinde intellectuelen – nieuwe Belgen genoemd – op de voorgrond getreden die in de geest van Habermas een Belgisch grondwetspatriottisme propageren. Zij doen dat om verdere uitholling van de Belgische eenheid tegen te gaan zoals die Vlaams-nationale zijde beoogd wordt. In die eenheid zien zij de belichaming van iets heel bijzonders, t.w. een westers Mesopotamië, een tweestromenland gelegen tussen Schelde en Maas waarin Latijnse en Germaanse culturen organische verstrengeld geraakt zijn met als resultaat de creatie van een bijzonder type mens, de belgo-antropos die werkt als een Germaan en van het leven geniet als een Latijn.
 


Van Vlaams-nationale zijde wordt die Belgische eenheid daarentegen ervaren als een politiek keurslijf dat de ontplooiing van de Vlaams-nationale identiteit in de weg staat evenals een adequate behartiging van Vlaamse belangen. Vandaar dat men streeft naar verdere verruiming van de Vlaamse autonomie en naar een eigen Vlaamse grondwet ter versterking van de Vlaamse nationale integratie en identiteit met als uiteindelijk resultaat een Vlaamse staat in een confederaal Belgisch bestel of zelfs geheel los daarvan.

Functies en normatieve kracht grondwet
De voorbereiding van een Europese grondwet door de Europese Conventie heeft de belangstelling voor de grondwet als fundament van een politieke samenleving eveneens een nieuwe impuls gegeven. Op dat niveau rijst opnieuw de vraag wat de betekenis en de bedoeling van een grondwet is. In de oorspronkelijke liberale staatsvisie heeft zij een viertal functies:


Het depersonaliseren van politieke macht en politieke wilsvorming door deze te objectiveren en te verankeren in een onpersoonlijk juridisch document, de grondwet, als voorwaarde voor de heerschappij van de wet, ook in de politiek;


Het reguleren van politieke besluitvormingsprocessen;


Het kanaliseren van de politieke machtsstrijd en het registreren van de uitkomsten daarvan;


En het waarborgen van een staatsvrije levensfeer, m.a.w. van burgerlijke vrijheid met machtsverdeling, machtscontrole en –evenwicht als normerend principe.


Na 1945 is daar als uitvloeisel van sociaaldemocratische invloed nog een andere factor aan toegevoegd, t.w. het programmeren van de maatschappelijke ontwikkeling, resulterend in de opneming van sociale grondrechten (recht op arbeid, behoorlijke arbeidsvoorwaarden, sociale zekerheid, vrije tijd, onderwijs, e.d.) in de grondwet. 

In de politieke praktijk is gebleken dat de normatieve en stabiliserende kracht van de grondwet beperkter is dan in de liberale grondwetsideologie is aangenomen. De tragische geschiedenis van een technisch-juridisch zo uitstekende grondwet als die van de Weimar Republiek is daarvan een pijnlijke illustratie. Na luttele jaren bleek die grondwet namelijk niet bij machte een afglijden naar een fascistische dictatuur te voorkomen. Die ervaring heeft in belangrijke mate bijgedragen tot een aanzienlijke relativering van de normatieve kracht van de grondwet in de literatuur. ‘Not even the most sophisticated constitution is capable of canalizing the real political dynamics into legal rules’, zo merkt in dit verband bijvoorbeeld een grondwetsdeskundige als K. Loewenstein
 op. Hij denkt hierbij o.a. aan de rol van politieke partijen in het politieke proces. Wat die normatieve kracht betreft, zijn er wel bepaalde gradaties die samenhangen met de heersende politieke cultuur en het constitutionele ontwikkelingsniveau. Loewenstein onderscheidt met het oog hierop tussen normatieve en nominale grondwetten
. Tot de eerste rekent hij die welke tot op zekere hoogte normatieve kracht en integrerende werking uitoefenen. Nominale grondwetten ontberen die en hebben dus louter nominale betekenis. In de Nederlandse staatsrechtelijke literatuur is het vooral J. van der Hoeven
 geweest die die normatieve kracht sterk gerelativeerd heeft en zelfs tot nul gereduceerd als het gaat om de functies en onderlinge relaties tussen de hoogste constitutionele instellingen. De ontwikkeling van de belangrijkste aspecten van het constitutionele recht wordt in zijn optiek voornamelijk bepaald door de heersende machtsverhoudingen en mentaliteit en de politieke behoeften van de toonaangevende politieke elites. De christelijk-historische staatsman en staatsrechtgeleerde A.F. de Savornin Lohman had dat in het begin van de vorige eeuw ook al opgemerkt.
 

Feit is dat belangrijke constitutionele ontwikkelingen zich nog al eens buiten de gronwet om voltrekken. Voorbeelden hiervan zijn o.a. de ontwikkeling in de VS van constitutionele rechtspraak en de sterke groei aldaar van de federale staatsmacht ten koste van de deelstaten;  en in Nederland en België de overgang van de constitutionele naar een parlementaire monarchie door de buitengrondwettelijke erkenning van de vertrouwensregel in de relatie tussen regering en parlement; de ontwikkeling van de partijenstaat en als uitvloeisel daarvan de reductie van het parlement tot een machtsinstrument in handen van politieke partijen waardoor zijn rol min of meer beperkt wordt tot het legitimeren van partijpolitieke beslissingen die daarbuiten genomen zijn en de parlementaire regering in een partij(en)regering veranderd is; de toenemende machtsverschuiving van het parlement naar de regering; de vermenging van Tweede Kamerverkiezingen met de machtsvraag (welke coalitie gaat regeren onder welke premier?); en de verplaatsing van politieke besluitvorming naar instanties die buiten het grondwettelijk verankerde democratische proces staan.
 Naarmate grondwetten om politieke redenen in vager termen geformuleerd zijn, bieden zij ook ruimte voor meer conservatieve of progressieve interpretaties. In de Amerikaanse en de Duitse constitutionele rechtspraak vinden we hiervan treffende voorbeelden.
 

Europese grondwet of constitutioneel verdrag als normatieve en identiteitsbepalende kracht
Er wordt wel betwist of in we in dit verband van een grondwet kunnen spreken. De bedoeling van een grondwet is het constitueren van een politieke gemeenschap. Welnu, de EU is geen politieke gemeenschap. Het opstellen van een grondwet is bovendien vanouds voorbehouden aan constituante, een gekozen grondwetgevende vergadering. En de Europese Conventie is niet gekozen, maar van bovenaf benoemd. Dat is juist. In de traditionele zin is er dus van een grondwet geen sprake, maar van een constitutioneel verdrag. Maar in het huidige spraakgebruik trekt men zich hier niets van aan. Gemakshalve sluiten we ons daar maar bij aan. Wat mogen we nu in het licht van het voorgaande verwachten van een Europese grondwet als politiek-juridisch kader van het Europese integratieproces? Daarbij hangt uiteraard ook veel af van de vraag of de communautaire of intergouvernementele strekking de overhand krijgt. De Europese integratie veronderstelt een zeker Europees identiteitsbesef. Dat besef is nu nog heel zwak ontwikkeld evenals het besef van Europees burgerschap dat in de verdragen van Maastricht en Amsterdam is geïntroduceerd. Vandaar de wenselijkheid ter versterking van dat burgerschapbesef burgers bij de goedkeuring van een Europese grondwet via een referendum te betrekken, zoals nu in tal van lidstaten gaat gebeuren, ook waarschijnlijk in Nederland waar de oude politiek zich tot nu toe met hand en tand verzet heeft tegen invoering van het referendum als aanvulling van onze traditionele representatieve democratie. 

In een sterk multicultureel georiënteerd Europa kan dat Europese identiteitsbesef niet veel meer dan een politiek-culturele invulling krijgen. De vraag die in dit nummer eveneens aan de orde komt is wat de betekenis kan zijn van een Europese grondwet voor de bevordering van zo’n politiek-cultureel gekleurd Europees identiteitsbesef en daarop steunend Europees burgerschap en wat de kansen zijn voor de ontwikkeling van een zeker Europees grondwetspatriottisme. Dat alles maakt alleen kans van slagen als in die grondwet voldoende aanzetten worden opgenomen voor een ontwikkeling van de EU van een technocratisch-corporatief opererende politieke bureaucratie naar een democratisch functionerende politieke organisatie. In het ontwerp zijn daartoe wel enige aanzetten aanwezig. Zo wordt de positie van het Europees Parlement versterkt evenals de rol van nationale parlementen inzake Europese besluitvorming. Europese burgers -1 miljoen minimaal – krijgen het recht de Commissie tot een bepaalde actie of wetgeving op te roepen, het zogenaamde burgerinitiatief. De raad van ministers wordt verplicht in Brussel in het openbaar te vergaderen over nieuwe wetgeving. Toch valt te betwijfelen of dat zal leiden tot ontwikkeling van een breed gedragen Europees identiteitsbesef en een actief Europees burgerschap en een zeker grondwetspatriottisme. Ook in de opzet van het ontwerp-grondwet blijven we zitten met een ingewikkelde en ondoorzichtige constitutionele mengvorm van confederale (intergouvernementele) en federale elementen. Dat de EU met deze grondwet alle kenmerken van een staat krijgt en dat daarmee voor het eerst een supranationale democratische rechtsstaat ontstaat zoals de Oostenrijkse Europarlementariër J. Voggenhuber
 meent, lijkt mij dan ook zeer aanvechtbaar.

Een andere netelige problematiek is hoe de grondslag van het Europees identiteitsbesef in een preambule het best kort en bondig kan worden geformuleerd. Bij de opstelling van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens van 1948 en bij de voorbereiding van onze grondwet van 1983 is van bepaalde christelijke zijde vergeefs een lans gebroken voor een expliciete verwijzing naar het christelijke godsgeloof. Bij de opstelling van de Europese grondwet is die kwestie van christelijke zijde opnieuw aan de orde gesteld en gepleit voor minstens een verwijzing naar de Joods-Christelijke traditie als grondslag van het Europese identiteitsbesef. Premier Balkenende en andere christen-democraten in Europa hebben zich daar achter geschaard. Volgens een daarbij betrokken Nederlandse diplomaat is een pleidooi voor zo’n verwijzing ook een prima middel om concessies af te dwingen in de verdere onderhandelingen over de grondwet. Het kost niets en het kan altijd wat opleveren aldus deze diplomaat. Als dat de intentie daarachter is is dat indicatief voor de geringe authenticiteit van wat als principiële kwestie geponeerd wordt. Hoe dit zij, in eerste instantie is zo’n verwijzing ook nu weer afgewezen omdat zij in strijd geacht wordt met de scheiding van kerk en staat als modern constitutioneel uitgangspunt. 

Maar valt een Europees identiteitsbesef nog duidelijk te onderscheiden? Is dat niet versmolten met dat van de Westerse cultuur en Westerse waarden die Europa met de VS van Amerika deelt? Tijdens de Koude Oorlog was dat zeker het geval, al was er toen al meermalen (tijdens de Vietnam-oorlog en het presidentschap van Reagan) aan de politieke linkerzijde sprake van een antagonistische opstelling tegenover de VS. Sinds de oorlog tegen het internationale terrorisme en tegen Irak is die antagonistische opstelling niet alleen herleefd, maar vindt zij ook een breder politiek draagvlak en is er ook de verleiding dat antagonisme te maken tot een van de elementen van het Europese identiteitsbesef, o.a. door in de geest van de Nederlandse grondwet handhaving en bevordering van de internationale rechtsorde te maken tot richtsnoer van Europees buitenlands beleid. 


Europees identiteitsbesef dient in ieder geval opgevat te worden als complement van nationaal identiteitsbesef. Respect voor de politieke en culturele differentiatie in Europa is een essentiële voorwaarde voor een aanvaardbaar integratieproces. In de artikelen 2 en 9 van de ontwerptekst wordt eerbiediging van de nationale identiteit van de lidstaten dan ook nadrukkelijk gestipuleerd. Dat respect dient ook tot uiting te komen in een adequate grondwettelijk verankerde bescherming van nationale minderheden in de Europese Unie, te meer nu die Unie zich naar Midden- en Oost-Europa uitbreidt
. In het Stabiliteitspact over de onschendbaarheid van grenzen en de rechten van minderheden is aan de staten in Midden- en Oost-Europa die lid willen worden van de Europese Unie de voorwaarde gesteld een adequate bescherming van nationale minderheden in hun midden te waarborgen. Zoals J.W. van der Meulen in het licht gesteld heeft
, is dat echter niet consequent en consistent gebeurd. Zo ligt inzake de positie van de ROMA in Midden en Oost-Europa de nadruk uitsluitend op het discriminatieverbod met betrekking tot personen, behorende tot de ROMA. In andere gevallen worden daarentegen collectieve minderheidsrechten toegekend op vooralsnog wankele volkenrechtelijke basis zoals in het geval van de Hongaarse minderheden in Slowakije en Roemenië. Die rechten hebben o.a. betrekking op eigen onderwijs, territoriale autonomie en bijzondere verkiezingsrechten. 

Bovendien wordt de eis van een passende minderhedenbescherming uitsluitend gesteld aan kandidaat-lidstaten en niet aan de huidige lidstaten hoewel die minderhedenproblematiek zich daar ook voordoet. Dat is evenmin consequent. Vandaar de vraag of het niet wenselijk wordt die minderhedenbescherming in algemene zin te verankeren in een Europese grondwet of constitutioneel gedrag zoals inmiddels ook bepleit door het Europees Parlement.
 Ter regeling hiervan kan worden aangeknoopt bij artikel 22 van het Handvest van de Grondrechten van de EU als constitutioneel vertrekpunt. Naar te verwachten valt wordt dit Handvest integraal opgenomen in de Europese grondwet en krijgt het zodoende een duidelijke juridische status. Het schept geen nieuwe, maar codificeert bestaande grondrechten, zo is in dit verband opgemerkt.
 Art. 22 voegt daar echter in zekere zin toch wel een nieuw element aan toe. De Unie zegt daarin de eerbiediging van de culturele, godsdienstige en taalkundige verscheidenheid in Europa te garanderen. Aan dat artikel kan niet alleen het recht van de lidstaten op culturele zelfbeschikking ontleend worden maar ook het recht van nationale minderheden in die lidstaten op eerbiediging van hun taal en cultuur. België en Spanje bieden beide een goed voorbeeld van de wijze waarop zo’n recht juridisch verankerd en gewaarborgd kan worden. 

Men kan daarbij mede voortbouwen op het Europese Kaderverdrag inzake rechtsbescherming van nationale minderheden van de Raad van Europa, de eerste bindende internationale regeling op dit terrein met instanties die toezicht houden op de implementatie ervan, t.w. het Comité van Ministers van de Raad van Europa die wordt bijgestaan door een Adviescomité, bestaande uit experts op dit terrein. Dit verdrag van 1995 is inmiddels in werking getreden.
 Probleem is wel dat nationale minderheden als juridisch concept daarin niet duidelijk omlijnd zijn. Het gaat hier m.i. om autochtone nationale minderheden – in Nederland de Friezen – die als zodanig duidelijk onderscheiden moeten worden van allochtone minderheden die ontstaan uit internationale migratie.
 Die kunnen qua rechtspositie niet op één lijn gesteld worden met autochtone minderheden.

Wat de normatieve kracht van een Europese grondwet betreft, is behalve de opneming van het Handvest van de Grondrechten uiteraard van groot belang de regeling van de bevoegdheden van de Unie, van haar instellingen en procedures. In eerste instantie is de discussie daarover toegespitst op de kwestie van een Kompetenz Katalog, d.w.z. een duidelijke bepaling van exclusief-Europese, nationale en gedeelde bevoegdheden. In de ontwerptekst (titel III) vindt men een voorstel in die richting in dier voege dat bevoegdheden die niet expliciet aan de Unie zijn toegewezen toevallen aan de lidstaten (art. 8). Relevant is in dit verband ook de introductie van een extra subsidialiteitstoets door nationale parlementen op dit terrein grotere zeggenschap te geven. Ware het niet beter geweest zoals een Amerikaanse politicoloog bepleit
 ook op Europees niveau een tweekamerstelsel in te voeren met naast een direct gekozen volkskamer een senaat als vertegenwoordiger van de nationale parlementen en daaraan de subsidialiteitstoets toe te vertrouwen?

Een belangrijke vraag in dit verband is tenslotte wat de consequenties van een Europese grondwet zijn voor de werking van de grondwet der lidstaten, i.c. de Nederlandse en Belgische grondwet.
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