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	 INLEIDING 

In 2013 diende het Europees Comité voor Sociale Rechten (ECSR) zich uit te 
spreken over vijf collectieve klachten1 tegen de nieuwe Griekse pensioenwetgeving, 
aangenomen naar aanleiding van de financiële steun die in 2010 werd toegekend 
door de Troika (d.i. de Europese Commissie, de Europese Centrale Bank en het 
Internationaal Monetair Fonds). Volgens het ECSR vormde deze Griekse wetgeving 
een inbreuk tegen de verplichting onder artikel 12, lid 3 Europees Sociaal Handvest 
(ESH) om te streven naar een geleidelijke verbetering van het nationale socialezeker- 
heidsstelsel.

Ook voor landen die geen beroep deden op financiële steun, valt het op dat de Raad 
van de Europese Unie (Raad) in de aanbevelingen onder het Europees Semester her-
vormingen voorstelt die betrekking hebben op de nationale socialezekerheidsstelsels. 
In beide gevallen is er sprake van een gespannen juridische verhouding tussen de 
verschillende maatregelen ten gevolge van de socio-economische monitoring van de 
Europese Unie (EU) en de verplichtingen onder het ESH van de Raad van Europa.

(1) ECSR, collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 
77/2012, POPS v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 78/2012, ISAP v. Griekenland [2013]; 
ECSR, collectieve klacht nr. 79/2012, POS-DEI v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 80/2012, 
ATE v. Griekenland [2013]: beschikbaar online/ http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Com-
plaints/Complaints_en.asp.
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Deze gespannen verhouding vormt het uitgangspunt van dit artikel2 waarbij in een 
eerste deel de bevoegdheden van de EU inzake sociale zekerheid en socio-econo-
mische monitoring worden besproken, om vervolgens in een tweede deel te kijken 
naar het recht op sociale zekerheid in artikel 12 ESH en welke conflicten kunnen 
ontstaan tussen dit artikel en de aanbevelingen en besluiten onder de socio-econo-
mische monitoring.

In een derde en laatste deel toetsen we het ECSR juridisch af aan het ESH en gaan 
we na of de EU-monitoring niet in strijd dreigt te komen met het hierin opgenomen 
grondrecht op sociale zekerheid (artikel 12). Hierbij gaan we eveneens na wat de ju-
ridische gevolgen zijn voor zowel de betrokken lidstaat als de EU indien men tot de 
vaststelling komt dat er een juridisch conflict bestaat tussen de economische moni-
toring en het grondrecht op sociale zekerheid. Daarbij gaan we na wat de juridische 
draagwijdte kan zijn van de verschillende bepalingen van het Verdrag betreffende 
de Europese Unie (VEU) en het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie die een respect voor het recht op sociale zekerheid impliceren. Hierbij wordt er 
gekeken naar de interpretatie en het toepassingsgebied van de sociale doelstellingen 
in art. 3, lid 3 VEU en 151, lid 1 VWEU, de horizontale sociale clausule in art. 9 
VWEU en het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen en sociale dien-
sten in artikel 34, lid 1 Handvest Grondrechten van de Europese Unie (HGEU) en 
het recht op sociale zekerheid als algemeen beginsel van Unierecht. Kortom we gaan 
na welke sociale verplichtingen de EU heeft bij het uitrollen van haar socio-econo-
mische monitoring.

Bij deze toetsing beperken we ons tot het Europees Sociaal Handvest en het hierin 
opgenomen recht op sociale zekerheid (artikel 12). Het is immers op basis van dit 
artikel dat Griekenland recent werd veroordeeld wegens doorgevoerde bezuinigin-
gen in de pensioenregeling naar aanleiding van de besluiten van de Raad inzake 
financiële ondersteuning. Deze uitspraak zal dan ook een centrale plaats krijgen bij 
de analyse van de doorgevoerde toetsing.

1.	 HET SOCIALEZEKERHEIDSBELEID EN SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING BINNEN DE  
	 EUROPESE UNIE

In dit eerste deel gaan we in op de rol van de EU in het beleidsdomein ‘sociale ze-
kerheid’. Eerst bespreken we de (eerder beperkte) bevoegdheden van de Unie in dit 
domein, om vervolgens vast te stellen dat de EU sinds de financiële en de daarop-
volgende economische crisis in 2008 door middel van andere bevoegdheidsgronden 
steeds meer impact krijgt op de socialezekerheidsstelsels van haar lidstaten. Hiervoor 
kijken we eerst naar de financiële steunmaatregelen van het Europees Financieel Sta-

(2)  De tekst van dit artikel werd gefinaliseerd begin mei 2014.
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biliteitsfonds (EFSF) en het Europees Stabiliteitsmechanisme (ESM). Het verlenen 
van steun aan de lidstaten Griekenland, Ierland, Portugal en Cyprus werd immers 
verbonden aan het nemen van verplichte maatregelen die onder meer betrekking 
hadden op de sociale zekerheid van de lidstaten. Vervolgens gaan we in op de ge-
volgen van de economische monitoring op het beleid van de lidstaten, die geen 
beroep deden op financiële ondersteuning. Ook hier merken we op dat de nationale 
specifieke aanbevelingen binnen het Europees Semester en de monitoring binnen de 
Macro-economische Instabiliteitsprocedure (MIP) steeds meer betrekking hebben 
op het socialezekerheidsbeleid van de lidstaten. We sluiten het deel af met de ver-
wijzing naar enkele concrete voorbeelden van EU-socialezekerheidsaanbevelingen 
onder het Europees Semester en we proberen op basis van deze voorbeelden een 
licht te werpen op de achterliggende beleidsvisie van de Europese Unie.

1.1.	 DE INVLOED VAN DE EUROPESE UNIE OP HET SOCIALEZEKERHEIDSBELEID VAN DE LID- 
	 STATEN

De Europese Unie beschikt enkel over toegewezen bevoegdheden, wat betekent dat 
ze alleen kan optreden wanneer hiervoor een wettelijke basis is opgenomen in de 
Verdragen.3 De bevoegdheden van de EU worden daarnaast verder beperkt door-
dat ieder optreden moet bijdragen tot het verwezenlijken van een (of meer) in de 
Verdragen opgenomen doelstelling(en); deze doelstellingen zijn vastgelegd in de ar-
tikelen 2 en 3 VEU.

Sinds het Verdrag van Lissabon valt een zekere evolutie op in de doelstellingen van de 
EU; onder meer in artikel 3, lid 3 VEU is, in vergelijking met het oude EG-verdrag, 
een duidelijke uitbreiding te merken naar sociale maar ook naar andere niet-econo-
mische doelstellingen. Hoewel het VEU nu duidelijk enkele sociale doelstellingen 
bevat, kan de Europese Unie evenwel niet handelen zonder een bevoegdheidsgrond 
in het VWEU.4 Het is dus niet mogelijk om louter op grond van een van de doelstel-
lingen in artikel 3, lid 3 VEU maatregelen tot harmonisatie te nemen inzake sociale 
zekerheid. Niettemin hebben ze wel een concrete juridische waarde. Zo leggen ze 
een kader neer waarin de EU haar sociale bevoegdheden kan uitoefenen. Dit kan 
desgevallend zonder daarbij te verwijzen naar economische doelstellingen.

Wat de bevoegdheden betreft, beschikt de EU enkel over ondersteunende bevoegd-
heden inzake sociale zekerheid. De Unie kan op twee manieren maatregelen nemen: 
enerzijds aan de hand van minimumrichtlijnen en anderzijds door lidstaten aan 
te moedigen tot verdere samenwerking.5 Voor de bevoegdheden opgesomd onder 
punt c en punt i van artikel 153 VWEU is het mogelijk voor de EU om aan de 

(3)  Art. 5, lid 2 VEU.
(4)  Cfr. infra.
(5)  Zie art. 153, lid 2 b) VWEU.
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hand van richtlijnen minimumvoorschriften neer te leggen.6 Ondanks dat er geen 
specifieke criteria zijn om vast te stellen wanneer een richtlijn niet langer minimum-
voorschriften neerlegt, houdt dit echter wel in dat het optreden van de Unie inzake 
sociale zekerheid niet exclusief kan zijn.7 Dat de EU enkel minimumrichtlijnen kan 
aannemen, benadrukt eveneens de ondersteunende rol van de Unie inzake sociale 
zekerheid.

Verder is het ook mogelijk voor de EU om maatregelen te nemen die erop gericht 
zijn de samenwerking tussen lidstaten aan te moedigen.8 Dit kan echter niet leiden 
tot harmonisatie van wettelijke en bestuursrechtelijke praktijken inzake sociale ze-
kerheid.

Artikel 156 VWEU stelt verder dat de Commissie voor (onder andere) sociale ze-
kerheid maatregelen kan nemen ter bevordering van de samenwerking en het ver-
gemakkelijken van de coördinatie tussen de lidstaten. De maatregelen die men hier 
voor ogen heeft, zijn van een niet-juridische aard. Ook hier beschikt de Europese 
Unie enkel over ondersteunende bevoegdheden. De Verdragen stellen immers ex-
pliciet dat de Unie enkel kan optreden onder de open methode van coördinatie 
(OMC). Wetgevende maatregelen zijn dan ook uitgesloten. Het eigenlijke sociaal 
beleid van de EU blijft dus grotendeels beperkt tot deze OMC.

De OMC is een bijzondere besluitvormingsprocedure, die een kader biedt voor 
samenwerking tussen de lidstaten en de EU met het oog op het verwezenlijken van 
bepaalde gezamenlijke doelstellingen. In het domein van de sociale zekerheid, waar 
de bevoegdheden van de EU eerder beperkt zijn, kan de Unie op deze manier toch 
streven naar een zekere samenwerking en op die manier verdere vooruitgang boeken.

Deze procedure kan men dan ook omschrijven als een ‘learning process for all’, waar-
bij de nationale diversiteit van de lidstaten in acht wordt genomen. De OMC-pro-
cedure is voornamelijk gericht op het vaststellen van gezamenlijke doelstellingen 
en gedefinieerde meetinstrumenten zoals statistieken, indicatoren, richtsnoeren en 
benchmarking. De prestaties van de lidstaten worden vervolgens vergeleken en, on-
der toezicht van de Commissie, worden ‘best practices’ vastgesteld.9 In tegenstelling 

(6)  Art. 153, lid 2 b) VWEU.
(7)  S. Vansteenkiste, P. Schoukens en L. Monserez, European Union Competencies in the field of social 
security, in P. Schoukens, European Social security law, Instituut Sociaal Recht, Leuven, 2013-2014, 24.
(8) Art. 153, lid 2 a) VWEU: initiatieven ter verbetering van de kennis, ontwikkeling van de uitwisseling van infor-
matie en optimale praktijken, bevordering van innoverende benaderingswijzen en evaluatie van ervaringen.
(9)  Zo werden er op het gebied van sociale zekerheid reeds doelstellingen opgesteld die betrekking hebben 
op de promotie van sociale inclusie. Zie bijvoorbeeld: Persmededeling voor Vergadering van de Raad, nr. 
14408/12, 4 oktober 2012, Werkgelegenheid, Sociaal beleid, Gezondheid en consumentenbescherming, 12, 
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/lsa/132732.pdf.
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tot economische procedures, zoals de MIP10, zijn er geen sancties verbonden aan het 
niet-naleven van de uitkomst van een OMC-procedure. Groepsdruk en ‘naming 
and blaming’ zijn de afdwingingstechnieken bij uitstek.11 Het socialezekerheidsbe-
leid van de EU bevindt zich dan ook voornamelijk in de sfeer van beleidsmonitoring 
dat juridisch hooguit een ‘soft law’ -karakter vertoont. Binnen de procedure van de 
OMC werd tot heden ingezet op het bepalen van gezamenlijke beleidsdoelstellin-
gen inzake sociale inclusie en werden indicatoren uitgewerkt die de effecten van het 
beleid op de bestrijding ervan in kaart moeten brengen.12

1.2.	 VAN ECONOMISCHE NAAR SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING OP EUROPEES NIVEAU
Het ontstaan van Europese regelgeving ter bevordering van nationale budgettaire 
discipline en evenwicht (Budgetary Discipline and Balance Rules13) en de bijbeho-
rende ‘monitoring tools’ gaat terug tot de jaren zeventig van de vorige eeuw.14 Op dat  
moment werden immers de eerste plannen gemaakt om een Economische en  
Monetaire Unie (EMU) op te richten, een volgende stap in het proces van econo-
mische integratie in de Europese Unie. Dit proces kwam in 2002 tot een voorlopig 
hoogtepunt, met de creatie van de Eurozone en de invoer van een eenheidsmunt.

De invoering van de euro leidde tot een zekere tweesprong in de bevoegdheidsver-
deling tussen de EU en de lidstaten. Waar de Unie, via de Europese Centrale Bank 
(ECB), zo goed als alle bevoegdheid kreeg in het strikt monetaire beleid, behielden 
de lidstaten zelf de bevoegdheid om hun begroting jaarlijks op te stellen en bij te 
sturen. De EU voert principieel dus geen begrotingsbeleid voor alle lidstaten. Het 
hoeft echter niet te verwonderen dat deze tweesprong op zijn beurt leidde tot een 
zekere spanning. Een inefficiënt begrotingsbeleid door de lidstaten zou immers kun-
nen resulteren in een verzwakking van de koers van de euro. Om deze reden werd er 
samen met de creatie van de EMU ook een Europees beleidskader gecreëerd om (1) 
het nationale economisch beleid en (2) het macro-economische beleid tot op zekere 
hoogte te coördineren. Dit kader werd nog verder aangescherpt na het uitbreken van 
de financiële crisis en de daaropvolgende economische crisis in 2008.

(10) Cfr. infra.
(11) P. Schoukens, From Soft Monitoring to Enforceable Action: A Quest for New Legal Approaches in the 
EU Fight against Social Exclusion, KU Leuven Euroforum, 2013, 26 april 2013, 32.
(12) Zie bijvoorbeeld: Persmededeling voor Vergadering van de Raad, nr. 14408/12, 4 oktober 2012, Werk-
gelegenheid, Sociaal beleid, Gezondheid en Consumentenbescherming, 12, http://www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/lsa/132732.pdf.
(13) K. Lenaerts, Economic Integration, Solidarity and Legitimacy. The EU in a time of Crisis, KU Leuven 
Euroforum, 2013, 26 april 2013, 6.
(14) A. Hinarejos, The Euro Area Crisis and Constitutional Limits to Fiscal Integration, Cambr. Yearbook 
of European Legal Studies, 2012, 243.
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1.2.1.	 Een economische monitoring op Europees niveau
Een eerste stap in de coördinatie van het nationale begrotingsbeleid was de invoering 
van het Stabiliteits-en Groeipact (SGP) in 1997. Dit pact, gebaseerd op de huidige 
artikelen 121 en 126 VWEU, bestond uit twee afzonderlijke delen: een preventief 
deel15 en een correctief deel16. Het preventieve deel bestond er, grosso modo, uit dat 
de lidstaten hun begrotingstekort onder 3% van hun bbp moesten houden en dat 
hun staatsschuld niet groter mocht zijn dan 60% van hun bbp. Het correctief deel 
van het SGP gaf op zijn beurt de EU de bevoegdheid om lidstaten terug te fluiten 
en zelfs te beboeten indien ze niet aan de voormelde voorwaarden voldeden. Op 
dit moment bestaat het SGP nog steeds, maar is het verder aangevuld met enkele 
post-crisismaatregelen.17

De preventieve arm van het SGP bestaat uit een middellangetermijndoelstelling 
(MTO). Deze doelstelling is gekoppeld aan de voorwaarde om het begrotingstekort 
onder de 3% te houden. De middellangetermijndoelstelling wordt voor elke lidstaat 
afzonderlijk bepaald. Het bereiken van de MTO wordt nauwgezet gemonitord door 
de Commissie. Wanneer de Commissie van oordeel is dat een lidstaat onvoldoende 
maatregelen nam om haar MTO te behalen, kan ze een boete opleggen van maxi-
maal 0,2% van het bbp van de lidstaat in kwestie.

De correctieve arm van het SGP bestaat uit de excessieve budgettaire procedure, ook 
wel de ‘Excessive Deficit Procedure’ (EDP) genoemd. Deze procedure kan geopend 
worden voor lidstaten die moeilijkheden hebben om hun MTO te behalen. Met de 
opening van een EDP zijn de lidstaten onderworpen aan een strikt plan voor het 
behalen van hun MTO. Het SGP werd aangevuld met globale richtsnoeren voor het 
economische beleid. Deze richtsnoeren hadden zowel betrekking op de nationale 
begrotingen als op het economische beleid in de ruime zin. Deze richtsnoeren waren 
echter niet bindend voor de lidstaten.

1.2.2.	 De merkbare impact van de financiële crisis op de economische monitoring van de  
	 Europese Unie: financiële steunmaatregelen

Sinds de invoering van de euro als eenheidsmunt, kreeg de EU exclusief de bevoegd-
heid in het voeren van het monetaire beleid voor de Eurozone. Dit zorgde voor 
een spanning, doordat de lidstaten zelf bevoegd bleven voor hun begrotingsbeleid. 
Deze spanning kwam duidelijk naar boven tijdens de financiële crisis in 2008. Zo 
bleek het Griekse begrotingstekort 12,7% te bedragen, wat vier keer hoger was dan 

(15) Verordening (EG) nr. 1466/97 van de Raad van 7 juli 1997 over versterking van het toezicht op begro-
tingssituaties en het toezicht op en de coördinatie van het economische beleid, Pb. L. 209, 2 augustus 1997, 1-5.
(16) Verordening (EG) nr. 1466/97 van de Raad van 7 juli 1997 over versterking van het toezicht op begro-
tingssituaties en het toezicht op en de coördinatie van het economische beleid, Pb. L. 209, 2 augustus 1997, 1-5.
(17) Cfr. infra.



221

EUROPEES SOCIAAL HANDVEST

toegelaten onder het SGP.18

Bijkomende ad-hocmaatregelen leken plots broodnodig, zowel voor de financiële 
gezondheid van Griekenland als de sterkte van de euro.19 In mei 2010 werd men het 
eens over een steunpakket, waarvoor Griekenland in ruil omvangrijke besparingen 
diende door te voeren. Deze steun kwam er van de Troika, bestaande uit de Com-
missie, ECB en het Internationaal Monetair Fonds (IMF).20 De besparingsmaatre-
gelen die Griekenland diende te nemen om het begrotingstekort terug te dringen, 
werden vertaald in een besluit van de Raad, namelijk besluit nr. 2010/320/EU.21 
De rechtsgronden van dit besluit waren de artikelen 126, lid 9 en 136 VWEU. 
Artikel 126, lid 9 VWEU gaat in op de mogelijke sancties die de Raad kan opleggen 
wanneer een lidstaat buitensporige overheidstekorten heeft opgebouwd. Artikel 136 
VWEU schept de bevoegdheid voor de Raad om op specifieke wijze toezicht te 
houden op de begroting en het economische beleid van de landen van de Eurozone.

Het steunpakket aan Griekenland leidde ertoe dat een specifiek noodfonds werd 
opgericht: het Europees Financieel Stabiliteitsfonds (EFSF). Dit ‘special purpose 
vehicle’, opgericht onder Luxemburgs recht, zou in de toekomst de nodige leningen 
kunnen verstrekken aan andere lidstaten in moeilijkheden.22 De rechtsgrond van het 
EFSF was artikel 122, lid 2 VWEU, dat aan de Commissie en Raad de bevoegdheid 
verleent om, “in uitzonderlijke gevallen die de betrokken lidstaat niet kan beheer-
sen” 23, onder bepaalde voorwaarden financiële steun aan deze lidstaat toe te kennen.

Eind oktober 2010 vroeg Ierland eveneens om financiële steun. Een reddingspak-
ket werd opgesteld, waarin verlangd werd van Ierland om bijkomende budgettaire 
besparingen te nemen, en de Ierse banken verder te saneren.24 Portugal vroeg enkele 
maanden later om noodsteun. Net als bij Griekenland en Ierland, werden aan het 
steunpakket de nodige besparingen gekoppeld.25 Bovendien zijn de betalingen in 

(18)  M. Matsaganis, The Welfare State and the crisis: the case of Greece, Journal of European Social Policy, 2011, 501.
(19) Zie bijvoorbeeld: Euro daalt vanwege schuldencrisis, BRC Handelsblad Online, 6 mei 2010, http://vorige.
nrc.nl/economie/schuldencrisis/article2538831.ece.
(20) M. Matsaganis, The Welfare State and the crisis: the case of Greece, Journal of European Social Policy, 
2011, 501.
(21) Besluit van de Raad van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping 
van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te 
verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige tekortsituatie te verhelpen, PB L 146, 11 
juni 2010.
(22) EFSF Framework Agreement, online: http://www.efsf.europa.eu/attachments/20111019_efsf_frame-
work_agreement_en.pdf.
(23) Art. 122, lid 1 VWEU.
(24) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning van financiële steun 
aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34.
(25) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 2011/344/EU van 30 mei 2011 tot toekenning van financiële steun 
aan Portugal, PB L 159, 30 mei 2011, 88.
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deze drie gevallen opgesplitst in schijven en gekoppeld aan het nakomen van be-
paalde doelen.26

Wanneer deze doelen niet behaald worden door de lidstaat, zal de volgende schijf 
niet worden uitbetaald. De steun aan Ierland en Portugal verliep tevens via het EFSF.

Het EFSF werd op 1 juli 2013 vervangen door het nieuwe Europees Stabiliteitsme-
chanisme (ESM) dat als permanent financieel noodfondsleningen verstrekt aan Eu-
ropese lidstaten met financiële moeilijkheden.27 Het ESM werd via een afzonderlijk 
verdrag opgericht buiten het kader van de Europese Unie. De EU blijft echter be-
voegd om toe te zien op de verdere afwikkeling van de programma’s op basis van de 
artikelen 121 en 136 VWEU.28

Cyprus vroeg in juni 2012 eveneens om noodhulp bij de EU. Een akkoord hierover 
werd bereikt eind maart 2013.29 Cyprus zou een steunprogramma krijgen van maxi-
maal 10 miljard euro, maar moest in ruil daarvoor ongeveer 7 miljard euro besparen. 
Het steunprogramma werd hier vooreerst verstrekt via het ESM. Wat hierbij echter 
opvalt, is dat er niet gewerkt werd met uitbetalingsschijven, wat wel het geval was bij 
de steun toegekend door het EFSF.

1.2.3.	 Een strengere begrotingsdiscipline en Europese controle ten gevolge van de financiële  
	 crisis

De financiële crisis, de gevolgen ervan voor de euro en het monetaire beleid van de 
EU, leidden ertoe dat bijkomende maatregelen ter coördinatie van het economisch 
en budgettaire beleid van de lidstaten werden aangenomen. Zo kwam er een begro-
tingspact, ook wel het Verdrag voor stabiliteit, coördinatie en governance genoemd. 
Verder werd de begrotingsdiscipline in het Groei- en stabiliteitspact verstrengd. Eind 
november 2011 kwam er het ‘Two Pack’, dat de begrotingsdiscipline zou vergroten 
en waar besloten werd tot oprichting van het Europees stabiliteitsmechanisme. Ver-
der kwam er het ‘Six Pack’ dat het Groei- en stabiliteitspact verder zou versterken. 
Deze maatregelen worden hieronder verder besproken.

a. Het Europees Semester
Een eerste vorm van vernieuwing kwam er met de Europa 2020-strategie. Het Eu-
ropees Semester werd ingevoerd, wat inhoudt dat lidstaten hun economische maat-

(26) Zo moest Ierland in 2011 het loon van startende ambtenaren met 10% verminderen.
(27) Verdrag tot oprichting Europees Stabiliteitsmechanisme.
(28) Overweging 17, Verdrag tot oprichting Europees stabiliteitsmechanisme.
(29)  Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake specifieke maatregelen 
om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36.
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regelen en begrotingsplannen op afgesproken tijden bespreken.30 Het is dus als het 
ware een monitoringscyclus, met als doel om vroegtijdig eventuele inconsistenties in 
het economische beleid op te sporen, en hieraan te remediëren. De rechtsgronden 
van het Europees Semester zijn de artikelen 121 en 148 VWEU. Dit omdat het 
Europees Semester voortvloeit uit de IG’s (‘Integrated Guidelines for Growth and 
Jobs’31) die zelf gebaseerd zijn op deze twee artikelen. Artikel 121 VWEU bepaalt de 
bevoegdheden van de EU op het vlak van economisch beleid, artikel 148 VWEU 
bepaalt dat de Raad elk jaar een rapport zal opstellen over het werkgelegenheidsbe-
leid van de lidstaten.

Het is dan ook opmerkelijk dat het Europees Semester, naast artikel 121 en 148 
VWEU, niet gebaseerd is op artikel 159 VWEU. Dat laatste artikel geeft de Commis-
sie immers de opdracht om elk jaar een rapport op te stellen over het naleven van de 
sociale doelstellingen in artikel 151 VWEU32 in de verscheidende lidstaten. Nochtans, 
zoals hieronder duidelijk wordt, leidt het Europees Semester er de facto wel toe dat er 
dergelijke aanbevelingen worden gedaan betreffende sociale zekerheid.33

Het Europees Semester start ieder jaar in november, wanneer de Commissie de 
jaarlijkse groeianalyse voorstelt waarin de algemene prioriteiten voor het komende 
jaar worden uiteengezet. Deze groeianalyse wordt vervolgens besproken door het 
Europees Parlement en de betrokken ministers in de Raad. In maart definieert de 
Europese Raad de voornaamste economische uitdagingen. Elke lidstaat stelt vervol-
gens in april een Stabiliteits- en Convergentieprogramma (d.i. begrotingsplannen 
op middellange termijn) en een Nationaal Hervormingsprogramma op. In juni stelt 
de Commissie ten slotte per land specifieke aanbevelingen op (‘Country Specific Re-
commendations’).

Deze ‘Country Specific Recommendations’ zijn als het ware een op maat gesneden ad-
vies aan de lidstaten, en gaan behalve op het economische luik ook in op maatregelen 
inzake werkgelegenheid en het hieraan verbonden bevorderen van sociale inclusie.34 
Binnen het economische luik wordt op deze manier ook gekeken naar de uitgaven 
verbonden aan de sociale zekerheid en gezondheidszorg, omdat deze een impact heb-
ben op het economische beleid van de lidstaten. Dit advies vloeit voort uit de priori- 

(30) Voor meer informatie: zie website Europees Semester, http://ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/
index_nl.htm.
(31) Zie Commissiedocument nr. 803 van 2007, Integrated guidelines for Growth and Jobs (2008-2010), 
beschikbaar eurlex.
(32) Cfr. infra.
(33) Cfr. infra.
(34) Voor meer informatie over de wettelijke grondslag hiervan zie: P. Schoukens, From Soft Monitoring to 
Enforceable Action: A Quest for New Legal Approaches in the EU Fight against Social Exclusion, KU Leuven 
Euroforum, 2013, 26 april 2013, 32.
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teiten van de jaarlijkse groeianalyse, de Stabiliteits- en Convergentieprogramma’s en 
de Nationale Hervormingsprogramma’s van de lidstaten.

Concreet ziet het Europees Semester er als volgt uit:
§§ november: de Commissie stelt een jaarlijkse groeianalyse op;
§§ maart: de Europese Raad definieert de voornaamste economische uitdagingen;
§§ april: elke lidstaat stelt een stabiliteits- en convergentieprogramma en een Natio-

naal Hervormingsprogramma op;
§§ juni: de Commissie stelt per land specifieke aanbevelingen op (Country Specific 

Recommendations);
§§ juni/juli: de Europese Raad keurt de landenspecifieke aanbevelingen goed;
§§ juli: de Raad keurt de landenspecifieke aanbevelingen goed.

b. De Europese Two Pack
Een tweede ingevoerde vernieuwing is het Europese ‘Two Pack’ dat het Europees 
Semester aanvult voor landen uit de Eurozone.35 Dit nieuwe instrument is tevens 
een aanvulling van het preventieve en correctieve deel van het SGP.36 Het voert een 
gemeenschappelijke tijdlijn in voor het opstellen van de begroting van de landen van 
de Eurozone. De rechtsgrond van dit nieuwe instrument is artikel 136 VWEU. De 
‘Two Pack’ voert een strikter budgettair monitoringssysteem in en realiseert tevens 
een versterkt toezicht voor lidstaten die (1) financiële moeilijkheden riskeren in de 
toekomst en (2) die al financiële moeilijkheden ondervinden of al onderdeel zijn van 
een financieel bijstandsprogramma.
Het preventief gedeelte van het SGP wordt als volgt aangevuld:
§§ ten laatste op 15 oktober zenden de euro-lidstaten een ontwerpbegroting naar de 

Commissie en de Euro-groep;
§§ de Commissie formuleert een advies over deze voorlopige begroting tegen 30 

november. Wanneer deze niet in lijn is met de vereisten van MTO van de lidstaat 
zal het een aangepaste begroting moeten opstellen;

§§ ten laatste op 31 december maken de lidstaten hun officiële begroting bekend;
§§ op 15 april maken de lidstaten hun tussentijdse begrotingsplannen over aan de 

Commissie.
Het correctieve gedeelte van het SGP heeft als doel om een waarschuwingsmecha-

(35) Het Two Pack bestaat uit twee verordeningen die in werking traden op 30 mei 2013: (1) Verordening 
(EU) nr. 473/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 betreffende gemeenschappelijke 
voorschriften voor het monitoren en beoordelen van ontwerpbegrotingsplannen en voor het garanderen van de 
correctie van buitensporige tekorten van de lidstaten van de eurozone, PB L 140, 27 mei 2013, 11-23, en (2) 
Verordening (EU) nr. 472/2013 van het Europees Parlement en van de Raad van 21 mei 2013 betreffende de 
versterking van het economische en budgettaire toezicht op lidstaten in de eurozone die ernstige moeilijkheden 
ondervinden of dreigen te ondervinden ten aanzien van hun financiële stabiliteit, PB L 140, 27 mei 2013, 1-10.
(36) K. Lenaerts, Economic Integration, Solidarity and Legitimacy. The EU in a time of Crisis, KU Leuven 
Euroforum, 2013, 26 april 2013, 32.
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nisme in te voeren voor de lidstaten voor wie de excessieve budgettaire procedure 
(EDP) van toepassing is. Deze procedure gaat als volgt:
§§ lidstaten van de Eurozone die deel uitmaken van een EDP worden onderwor-

pen aan een strenger budgettair toezicht. Lidstaten die al onderdeel zijn van een 
financieel bijstandsprogramma zijn eveneens onderworpen aan een strenger bud-
gettair toezicht;

§§ deze lidstaten sluiten ook Economische Partnerschap Overeenkomsten (EPP’s) 
met de Commissie. Dit moet de lidstaten helpen om stap voor stap uit het be-
grotingstekort te geraken. In deze EPP’s wordt een aantal specifieke begrotings-
prioriteiten vastgesteld. Deze zijn gericht op de versterking van het concurrentie-
vermogen en een duurzame groei.

§§ Deze prioriteiten komen overeen met de EU-strategie voor groei en werkgele-
genheid.37

Strenger budgettair toezicht houdt in dat de lidstaten maatregelen moeten nemen 
om de instabiliteit aan te pakken. Ook zal er regelmatig toezicht plaatsvinden op 
deze lidstaten.

c. De procedure voor de opsporing van macro-economische instabiliteit
Een tweede maatregel die werd ingevoerd in 2011 is de realisatie van de Europese 
‘Six Pack’, bestaande uit vijf verordeningen en één richtlijn die tot doel hebben het 
macro-economisch toezicht op de lidstaten te versterken.38 In deze bijdrage richten 
we onze aandacht voornamelijk op de macro-economische instabiliteitsprocedure, 
ook wel ‘Macro-Economic Imbalance Procedure’ (MIP) genoemd.39 Net zoals het SGP 

(37)  Art. 9 Verordening (EU) nr. 473/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 betref-
fende gemeenschappelijke voorschriften voor het monitoren en beoordelen van ontwerpbegrotingsplannen en 
voor het garanderen van de correctie van buitensporige tekorten van de lidstaten van de eurozone, PB L 140, 
27 mei 2013, 11-23.
(38) (1) Verordening nr. 1175/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 november 2011 tot wijzi-
ging van Verordening (EG) nr. 1466/97 over versterking van het toezicht op begrotingssituaties en het toezicht 
op en de coördinatie van het economische beleid, PB L 306, 23 november 2011, 12-24; (2) Verordening nr. 
1176/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 november 2011 betreffende de preventieve en 
correctieve opsporing van macro-economische onevenwichtigheden, PB L 306, 23 november 2011, 25-32; (3) 
Verordening nr. 1177/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 8 november 2011 tot wijziging van Ver-
ordening (EG) nr. 1466/97 over de bespoediging en verduidelijking van de tenuitvoerlegging van de procedure 
bij buitensporige tekorten, PB L 306, 23 november 2011, 33-40; (4) Richtlijn nr. 2011/85/EU van 8 november 
2011 tot vaststelling van voorschriften voor de begrotingskaders van de lidstaten, PB L 306, 23 november 2011, 
41-47; (6) Verordening nr. 1174/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 november 2011 betref-
fende handhavingsmaatregelen voor de correctieve van buitensporige macro-economische onevenwichtigheden 
in het eurogebied, PB L 306, 23 november 2011, 8-11.
(39) Verordening nr. 1173/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 november 2011 inzake de 
effectieve handhaving van het begrotingstoezicht in het eurogebied, PB L 306, 23 november 2011, 1-7; Veror-
dening nr. 1174/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 november 2011 betreffende handhavings-
maatregelen voor de correctie van buitensporige macro-economische onevenwichtigheden in het eurogebied, 
PB L 306, 23 november 2011, 8-11.
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bestaat de MIP uit een preventief en correctief luik. Het preventieve luik van de 
MIP bestaat voornamelijk uit (1) een scorebord met verschillende indicatoren, (2) 
een waarschuwingsmechanisme en (3) een diepgaande evaluatie.

Zoals hierboven reeds vermeld, dienen de lidstaten voortaan elk jaar in april een 
nationaal hervormingsprogramma in. De Commissie gaat na of de geplande her-
vormingen stroken met de Europese prioriteiten op het gebied van groei en werk-
gelegenheid, voornamelijk de Europa 2020-strategie voor langetermijngroei. Deze 
nationale hervormingsprogramma’s worden gescreend op mogelijke onevenwichtig-
heden aan de hand van een scorebord met elf indicatoren, die volgens de Com-
missie, een teken zijn voor het bestaan van macro-economische instabiliteit in de 
lidstaten.40

De screening op basis van het scorebord wordt in november door de Commissie 
samengevat in een ‘Alert Mechanism Report’ (AMR). In dit rapport worden de lid-
staten genoemd waarvan de macro-economische situatie nader onderzoek vergt. In 
het voorjaar verschijnt vervolgens een diepgaande evaluatie van de lidstaten waar 
volgens het AMR onevenwichtigheden dreigen. Deze evaluatie wijst uit of er daad-
werkelijk sprake is van een buitensporig macro-economisch onevenwicht.

Voor deze bijdrage is voornamelijk dit scorebord van belang omdat het ook een 
sociale indicator bevat. Zo gaat de Commissie na of er een “3-year backward moving 
average of unemployment rate, with a threshold of 10%” is in de lidstaat in kwestie.41 
Een hoge graad van werkloosheid wordt dus als indicator gebruikt om te bepalen 
of er sprake is van een macro-economische instabiliteit in een lidstaat. Op deze 
manier doet de Commissie op beperkte wijze aan sociale monitoring binnen haar 
economische beleid.

Daarenboven stelde de Commissie in oktober 2013 voor om enkele bijkomende 
sociale hulpindicatoren in te voeren binnen de correctieve arm van de MIP om op 
deze manier de sociale dimensie van de EMU te versterken.42 Door middel van dit 
nieuwe scorebord zouden sociale verwikkelingen kunnen worden opgespoord voor-
aleer ze werkelijk ontstaan. Concreet gaat het om volgende socialehulpindicatoren:
§§ participatiegraad (arbeid);
§§ graad van langetermijnwerkloosheid;

(40)  Zie website MIP, http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomic_imbalan-
ce_procedure/mip_scoreboard/index_en.htm.
(41) De indicatoren van het scorebord zijn momenteel enkel beschikbaar in het Engels.
(42) Persmededeling Europese Commissie nr. 690 van 2013 aan het Europees Parlement en de Raad, Strengthe-
ning the social dimension of the economic and monetary Union”, beschikbaar online, http://ec.europa.eu/
commission_2010-2014/president/news/archives/2013/10/pdf/20131002_1-emu_en.pdf.
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§§ werkloosheidsgraad bij jongeren en NEET-graad;43

§§ risico op armoede en sociale exclusie.

Dit voorstel van de Commissie werd op 18 februari 2014 besproken door de Raad 
ECOFIN.44 Daar werd duidelijk dat de Raad eerder een afwachtende houding in-
neemt ten opzichte van deze voorstellen en bijkomende besprekingen met de lidsta-
ten nodig acht vooraleer deze hulpindicatoren in te voeren. De Raad wijst daarbij 
ook op de noodzaak dat deze socialehulpindicatoren dienen te passen binnen de 
aard van de MIP. Het is inderdaad twijfelachtig dat de EU over de bevoegdheid zou 
beschikken om deze sociale hulpindicatoren in te voeren in de preventieve arm van 
de MIP, die gegrond is op artikel 121, lid 6 VWEU. Dit artikel bespreekt immers 
enkel de bevoegdheden van de Unie op vlak van het economische beleid en gaat 
niet verder in op het sociale beleid. Zolang men binnen deze bevoegdheidsgrond 
blijft, lijkt een uitbreiding naar meerdere sociale indicatoren dan ook moeilijk. Ze-
ker wanneer ze, zoals opgeworpen door de Commissie, expliciet zouden dienen om 
de sociale dimensie van de EMU te versterken. Het is nu wachten op de bespreking 
van het voorstel door de lidstaten.

FIGUUR 1: DE PREVENTIEVE ARM VAN DE MIP45

(43) NEET staat voor young person who is “Not in Education, Employment, or Training”.
(44) Persmedeling Raad van de Europese Unie, 18 februari 2014, Council Conclusion on Alert Mechanism Report, 
beschikbaar online: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/141057.pdf.
(45) Deze figuur is een vertaling van de figuur beschikbaar op de website van de EU over de MIP, http://ec.eu-
ropa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomic_imbalance_procedure/mip_framework/
index_en.htm.
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De correctieve arm van de MIP bestaat uit een complexe procedure (zie figuur 2) die 
kan uitmonden in het opleggen van boetes aan de lidstaten. Lidstaten die het bud-
gettaire tekort of de overheidsschuld te hoog laten oplopen, kunnen door de Com-
missie onderworpen worden aan een buitensporig tekortprocedure. De Commissie 
oefent in dat geval extra toezicht uit op de lidstaat in kwestie. Wanneer een lidstaat 
valt onder de buitensporig tekortprocedure, moet het tekort binnen een bepaalde 
termijn verminderd worden. In het geval van een buitensporig onevenwicht, kan de 
Commissie voorstellen aan de Raad om voor de lidstaat in kwestie een aanbeveling 
aan te nemen met de verplichting om een plan met corrigerende maatregelen (‘Cor-
rective action plan’) en bijbehorende termijnen op te stellen.

Boetes worden daarnaast enkel in laatste instantie opgelegd. Zo kan onder andere 
een boete worden opgelegd aan eurolanden, onderworpen aan de EDP, indien de 
lidstaat het tekort niet vermindert. Deze boete kan 0,1% van het GDP bedragen. 
De boetes worden als goedgekeurd beschouwd indien ze niet worden verworpen 
door een gekwalificeerde meerderheid (‘reverse QMV’).

Door de opname van de sociale indicator en bijkomende socialehulpindicatoren 
binnen de MIP zou de EU toezicht kunnen houden op het sociale beleid van de 
lidstaten. Het potentiële risico van een boete zou zo een indirecte impact kunnen 
hebben op dit nationale sociale beleid. Zoals eerder opgeworpen lijkt de opname 
van deze socialehulpindicatoren ons echter een stap te ver en niet te passen binnen 
de bevoegdheidsgrond van de MIP.

1.3.	 VOORBEELDEN TER ILLUSTRATIE VAN SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING VAN DE  
	 EUROPESE UNIE

We zullen ons in eerste instantie toeleggen op de verplichtingen die werden opge-
legd aan Griekenland, Ierland, Portugal en Cyprus door de Troika en die een impact 
hebben op de respectievelijke socialezekerheidsstelsels. Vervolgens richten we ons 
tot de aanbevelingen van de Europese Unie aan de lidstaten in het kader van het 
Europees Semester.46 Hierbij gaan we enkel in op nationale aanbevelingen die een 
duidelijke band vertonen met sociale zekerheid.

(46) Cfr. supra.
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FIGUUR 2: DE CORRECTIEVE ARM VAN DE MIP47

1.3.1.	 Beslissingen van de Raad in het kader van financiële ondersteuning van lidstaten
Waar de specifieke aanbevelingen per land nog als het ware ‘zachte’ aanbevelingen 
genoemd kunnen worden, ondanks dat ze kunnen eindigen in een boete onder 
de MIP48, kunnen we de besluiten van de Raad met betrekking tot het geven van 
financiële bijstand aan enkele lidstaten eerder ‘harde’ aanbevelingen noemen. Er 
worden immers enkele concrete verplichtingen opgelegd de lidstaten in ruil voor 
financiële bijstand, en opgevolgd door de Troika. Indien deze verplichtingen niet 
worden gehaald, is het immers mogelijk dat een volgende schijf van noodhulp niet 
wordt uitbetaald.49 In het volgende hoofdstuk komen kort de verplichtingen aan 
bod, opgelegd aan Griekenland, Ierland, Portugal en Cyprus, die betrekking hebben 
op de nationale socialezekerheidsstelsels.

a. Griekenland
Voor Griekenland legde de Raad in juni 2010 enkele verplichtingen op die een 
onmiddellijke impact hebben op de sociale bescherming van de Griekse bevolking 
(besluit nr. 2010/320/EU). Dit besluit somde de besparingsmaatregelen op die 

(47) Deze figuur is een vertaling van de figuur beschikbaar op de website van de EU over de MIP: http://ec.eu-
ropa.eu/economy_finance/economic_governance/macroeconomic_imbalance_procedure/mip_framework/
index_en.htm.
(48) Cfr. supra.
(49) Cfr. supra.
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Griekenland diende te nemen onder andere in de sociale zekerheid, meer specifiek 
in de Griekse pensioenregeling en de gezondheidszorg in ruil voor financiële steun.

Zo diende Griekenland de hoogste pensioenen terug te schroeven, wat een bespa-
ring van 500 miljoen euro op jaarbasis zou moeten opleveren.50 Ook de bestaande 
paas-, zomer- en kerstpensioenboni dienden te worden teruggeschroefd voor ambte-
naren of afgeschaft voor alle andere pensioengerechtigden. De Raad drong er echter 
wel op aan dat dit niet ten koste zou gaan van personen met een laag pensioen.51 
Deze maatregel zou in totaal een besparing opleveren van 3.400 miljoen euro op 
jaarbasis.52

Griekenland diende vervolgens een wet tot hervorming van het pensioenstelsel aan 
te nemen voor het einde van september 2010.53 Deze wet zou als doel moeten heb-
ben de betaalbaarheid van het pensioenstelsel op middellange en lange termijn te 
garanderen. Zo zou er onder andere een geleidelijke verhoging van 37 jaar tot 40 

(50) Art. 2, lid 1, (e) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met het oog op 
de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te 
treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige tekortsituatie te 
verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de Raad nr. 2011/734 van 12 juli 2011 gericht 
tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van 
Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de 
buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011; Art. 2 (e) Besluit van de Raad van 8 juni 
2010 werd echter overgenomen in het Besluit van de Raad van 12 juli 2011.
(51) Art. 2, lid 1, (f ) en( g) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met 
het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om 
maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige 
tekortsituatie te verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de Raad nr. 2011/734 van 12 
juli 2011 gericht tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot 
aanmaning van Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt 
geacht om de buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011; Art. 2 (f ) en (g) Besluit van 
de Raad van 8 juni 2010 werd echter overgenomen in het Besluit van de Raad van 12 juli 2011.
(52) Voor de ambtenaren houdt dit een besparing in op jaarbasis van 1500 miljoen euro, voor alle andere 
pensioengerechtigden 1.900 miljoen euro zie art. 2, (f ) en (g) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 
2010 gericht tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot 
aanmaning van Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt 
geacht om de buitensporige tekortsituatie te verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de 
Raad nr. 2011/734 van 12 juli 2011 gericht tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het 
begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen 
in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011; 
Art. 2 (f ) en (g) van het Besluit van de Raad van 8 juni 2010 werd echter overgenomen in het Besluit van de 
Raad van 12 juli 2011. 
(53) Art. 2, lid 2, (b) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met het oog op 
de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te 
treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige tekortsituatie te 
verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de Raad nr. 2011/734 van 12 juli 2011 gericht 
tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van 
Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de 
buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011.
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jaar als minimumduur van bijdrageperiode voor pensionering moeten komen. Voor 
wie tussen 60 en 65 jaar op pensioen wenst te gaan, zou het pensioen daarnaast 
ook verlaagd worden met 6% per jaar, indien de sociaal verzekerde minder dan 
40 jaar heeft bijgedragen aan het pensioenstelsel.54 Tot slot werd Griekenland wat 
betreft de gezondheidszorg aangespoord om meer gebruik te maken van generische 
geneesmiddelen.55

b. Ierland
Een zestal maanden na het toekennen van financiële hulp aan Griekenland besliste 
de Raad over het toekennen van financiële steun aan Ierland. Net zoals bij Grieken-
land, drong de Raad aan om in ruil voor financiële steun maatregelen te nemen die 
raakten aan de sociale bescherming in Ierland. Deze maatregelen hadden voorname-
lijk betrekking op het aanpassen van het pensioenstelsel, opdat de betaalbaarheid op 
middellange en lange termijn gegarandeerd wordt.

Een eerste maatregel in dit kader is het terugschroeven van de pensioenen voor 
ambtenaren met een, progressief, gemiddelde van 4%.56 Ook de mogelijkheden voor 
vervroegde pensionering voor ambtenaren moesten herzien worden, als ook de in- 
dexatie van de pensioenen aan de consumentenprijzen.57

Om voortijdige stopzetting van arbeid tegen te gaan, moest Ierland de nodige maat-
regelen nemen om de werkloosheidsuitkeringen aan te passen. Meer aandacht moest 
het daarbij besteden aan activatiemaatregelen en het vinden van de noden van de 
werkzoekenden. Bovendien moest er een sanctiemechanisme worden ingevoerd dat 

(54) Art. 2, lid 2, (b) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met het oog op 
de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te 
treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige tekortsituatie te 
verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de Raad nr. 2011/734 van 12 juli 2011 gericht 
tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van 
Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de 
buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011.
(55) Art. 2, lid 3, (g) Besluit van de Raad nr. 2010/320 van 8 juni 2010 gericht tot Griekenland met het oog op 
de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van Griekenland om maatregelen te 
treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de buitensporige tekortsituatie te 
verhelpen, PB L 146, 11 juni 2010 ingetrokken bij Besluit van de Raad nr. 2011/734 van 12 juli 2011 gericht 
tot Griekenland met het oog op de versterking en verdieping van het begrotingstoezicht en tot aanmaning van 
Griekenland om maatregelen te treffen om het tekort te verminderen in de mate die nodig wordt geacht om de 
buitensporigtekortsituatie te verhelpen, PB L 296, 15 november 2011.
(56) Art. 3, lid 6 Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning van 
financiële steun aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34.
(57) Art. 3, lid 7, (d) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning 
van financiële steun aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34. Opgeheven bij Uitvoeringsbesluit 2011/827/
EU van de Raad van 30 november 2011.
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het werkzoekend zijn koppelt aan een effectief verlies van inkomen.58 Tot slot diende 
Ierland de sociale uitgaven in te perken. De Raad legde immers een besparingsplicht 
op van 2,1 miljard euro in 2010.59

c. Portugal
Op 30 mei 2011 vroeg Portugal om financiële steun aan de EU en diende het de 
nodige hervormingen op het gebied van sociale zekerheid door te voeren. De maat-
regelen hadden onder meer betrekking op de pensioenen, de werkloosheidsuitkerin-
gen en de gezondheidszorg.

Een eerste maatregel had betrekking op het aanpassen van de werkloosheidsverzeke-
ring. Hierbij diende Portugal onder meer de maximale duur van de uitkeringen te 
beperken tot 18 maanden, een beperking te plaatsen op de grootte van de uitkerin-
gen en een vermindering in te voeren van de bijdragen in functie van de duur van 
de werkloosheid.60 In 2012 diende Portugal eveneens 3, 5 miljard euro te besparen, 
onder meer op pensioenuitgaven.61 Tot slot moest het in 2013 nog bijkomend 3,2 
miljard euro te besparen, onder andere in de gezondheidszorg.62

d. Cyprus
Cyprus was de laatste Europese lidstaat die, in april 2013, financiële steun ontving 
van de Europese Unie. Ook in deze zaak drong de Raad aan op het doorvoeren 
van sociale hervormingen als absolute voorwaarde voor het verkrijgen van financiële 
steun. Een voorgestelde maatregel had betrekking op het beperken en het beter aan-
wenden van sociale transfers. Dit door onder meer bepaalde schema’s af te schaffen 
en criteria voor het testen van behoeftigheid te verbeteren.63

Andere maatregelen hadden betrekking op de pensioenregeling in Cyprus. Zo dien-
de Cyprus zijn algemene pensioenstelsel en de overheidspensioenen te hervormen 
met als doel de duurzaamheid van het systeem te garanderen.64 In het stelsel van de 

(58) Art. 3, lid 7, (i) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning van 
financiële steun aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34.
(59) Art. 3, lid 7, (b) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning 
van financiële steun aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34.
(60) Art. 3, lid 6, (h) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 2011/344 van 30 mei 2011 tot toekenning van finan-
ciële steun aan Portugal, PB L 159, 30 mei 2011, 88.
(61) Art. 3, lid 6, (c) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 2011/344 van 30 mei 2011 tot toekenning van finan-
ciële steun aan Portugal, PB L 159, 30 mei 2011, 88.
(62) Art. 3, lid 7, (a) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 2011/344 van 30 mei 2011 tot toekenning van finan-
ciële steun aan Portugal, PB L 159, 30 mei 2011, 88.
(63) Art. 2, lid 8, (a) Uitvoeringsbesluit van de Raad van 13 september 2013 inzake de goedkeuring van het 
macro-economische aanpassingsprogramma voor Cyprus en inzake de intrekking van Besluit 2013/326/EU,  
PB L 250, 20 september 2013, 40-45.
(64)  Art. 2, lid 9, (a) Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake spe-
cifieke maatregelen om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36.
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ambtenaren moest Cyprus onder meer de pensioenleeftijd aanpassen aan de eigen-
lijke levensverwachting en in het geval van vroegtijdige pensionering een verminde-
ring van het pensioen doorvoeren. In het algemene stelsel werd vereist van Cyprus 
om de pensioenleeftijd aan te passen aan de levensverwachting en diende het de 
vroegtijdige pensionering te koppelen aan een vermindering in uitkeringen.

Ook in het kader van de gezondheidszorg moest Cyprus de nodige hervormingen 
doorvoeren, onder meer door het versterken van de efficiëntie, concurrentiekracht 
en kostenefficiëntie van publieke ziekhuizen. Daarnaast diende Cyprus een stelsel 
van medebetaling in te voeren voor een beperkt deel van de medische diensten en 
geneesmiddelen.65 Verder moest Cyprus de nodige maatregelen nemen om de kos-
ten van de medische uitgaven te beheersen.66 De Raad stelde tot slot voor om de 
structuur van het welvaartssysteem in zijn geheel te bekijken, opdat een passend 
evenwicht gevonden kan worden tussen sociale bijstand en stimulansen om aan het 
werk te gaan of te blijven.67

1.3.2.	 Nationale specifieke aanbevelingen in het Europees Semester
Ook andere landen ontvingen specifieke aanbevelingen in het Europees Semester 
die betrekking hadden op verschillende aspecten van de nationale socialezekerheids-
stelsels. Het merendeel van deze aanbevelingen had als doel, het doorvoeren van 
besparingen. In dit deel zal de nadruk dan ook op dergelijke aanbevelingen liggen.

Zo worden de lidstaten aangespoord om onder andere kostenbesparende maatrege-
len te nemen inzake de pensioenen of gezondheidszorg, en dienen ze bijkomende 
maatregelen te nemen met het oog op de vergrijzing.

Zo stelde de Raad ook meermaals voor om de gezondheidszorg meer kostenefficiënt 
te maken.68 Verder dringt de Raad, onder andere in de nationale aanbeveling aan 
Luxemburg, erop aan om meer aandacht te besteden aan preventie, rehabilitatie en 

(65)  Art. 2, lid 7, (d) Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake spe-
cifieke maatregelen om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36.
(66) Art. 2, lid 9, (b) Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake spe-
cifieke maatregelen om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36.
(67) Art. 2, lid 9, (i) Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake spe-
cifieke maatregelen om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36.
(68) Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10626/1/13, 19 juni 2013, over het nationale hervormings-
programma van 2013 van de Tsjechische Republiek en een advies van de Raad over het convergentieprogramma 
van de Tsjechische Republiek voor 2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10633/1/13, 19 
juni 2013 over het nationale hervormingsprogramma van 2013 van Estland en een advies van de Raad over het 
stabiliteitsprogramma van Estland voor 2012-2017; Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 10645/1/13, 
19 juni 2013, over het nationale hervormingsprogramma van Malta voor 2013 en een advies van de Raad over 
het stabiliteitsprogramma van Malta voor 2012-2016.
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zelfstandig wonen binnen de gezondheidszorg.69

De Raad beviel daarnaast reeds geregeld aan om de aanvullende private pensioensrege-
lingen verder uit te werken en om het beheer van de tweede pijler verder te hervormen 
opdat de vergrijzing effectief opgevangen zou worden.70 Dit deed het onder meer in 
de aanbeveling aan Nederland, waar de Raad voorstelde een meer geschikte methode 
van kosten en risicoverdeling toe te passen in de tweede pensioenpijler. Eveneens ge-
relateerd aan pensioenen zijn de aanbevelingen die aandringen om het systeem van 
vervroegde uitdiensttreding (vergelijkbaar met het Belgische brugpensioen) zo snel 
mogelijk af te schaffen. Zo werd bijvoorbeeld Estland aangespoord om de subsidie 
voor brugpensioenen af te schaffen.71 Uit de nationale aanbeveling van Luxemburg 
volgde eveneens dat de mogelijkheden tot vervroegde uitdiensttreding verder ingeperkt 
moesten worden en langer werken aantrekkelijker gemaakt moest worden.

Ook in 2012 beviel de Raad enkele hervormingen aan inzake het socialezekerheids-
beleid van de lidstaten. Enkele van deze aanbevelingen hadden, net zoals in 2013, 
betrekking op de gezondheidszorg en het aanpassen van de nationale socialezeker-
heidsstelsels om de financiële leefbaarheid op lange termijn te garanderen. In de 
gezondheidszorg werd onder meer aan België aanbevolen om de uitgaven binnen 
de gezondheidszorg te verlagen om op die manier de financiële gezondheid van het 
land op lange termijn te vrijwaren. Ook Nederland werd aanbevolen om de lange-
termijnzorg te hervormen.72 De aanbeveling gericht aan Estland had betrekking op 
enkele sociale voordelen. Zo werd Estland aangespoord om bepaalde belastingaf-
trekken gerelateerd aan het hebben van kinderen af te schaffen.73

(69) Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10644/1/13, 19 juni 2013 over het nationale hervormingspro-
gramma van Luxemburg voor 2013 en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Luxemburg 
voor 2012-2016.
(70) Aanbeveling 6, Aanbeveling van de Raad nr. 10643/1/13, 19 juni 2013 over het nationale hervormings-
programma van Litouwen voor 2013 en het advies van de Raad over het convergentieprogramma van Litouwen 
voor 2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10658/1/13, 19 juni 2013 over het nationale 
hervormingsprogramma van Nederland van 2013 en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van 
Nederland voor 2012-2017.
(71) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 10623/1/13, 19 juni 2013, over het nationale hervormings-
programma van 2013 van België en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van België voor 
2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10626/1/13, 19 juni 2013, over het nationale her-
vormingsprogramma van 2013 van de Tsjechische Republiek en een advies van de Raad over het convergen-
tieprogramma van de Tsjechische Republiek voor 2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 
10633/1/13, 19 juni 2013 over het nationale hervormingsprogramma van 2013 van Estland en een advies van 
de Raad over het stabiliteitsprogramma van Estland voor 2012-2017.
(72) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11275/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Nederland en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Nederland 
voor 2012-2015.
(73) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11251/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Estland en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Estland voor 
2012-2015.
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Enkele van de aanbevelingen hadden als onderwerp de pensioenregelingen van de 
lidstaten. Zo werden lidstaten in 2012 aangemoedigd om het pensioen, inclusief het 
brugpensioen, te hervormen. België moest onder meer de pensioenleeftijd verhogen 
om de financiële leefbaarheid van het nationale socialezekerheidsstelsel te garande-
ren.74 Nederland werd op zijn beurt aanbevolen om de tweede pensioenpijler aan 
te passen om op die manier langer werken aan te moedigen.75 De Commissie stelde 
daarenboven voor aan Malta om het gebruik van private pensioenfondsen aan te 
moedigen bij zijn inwoners. Het gebruik van brugpensioenen diende daarentegen te 
worden ontmoedigd.76 Tot slot werd Bulgarije aangespoord om de pensioensleeftijd 
voor mannen en vrouwen gelijk te stellen en om striktere criteria en controlemecha-
nismen in te voeren voor de toebedeling van invaliditeitspensioenen.77

1.4.	 TUSSENBESLUIT
De economische monitoring van de EU is sinds de financiële en economische crisis 
geëvolueerd naar een socio-economische monitoring. Het is evenwel van belang een 
onderscheid te maken tussen de beslissingen van de Raad in het kader van financiële 
ondersteuning van de lidstaten en de aanbevelingen onder het Europees Semester. 
De hervormingen werden in het eerste geval gekoppeld aan het verlenen van steun 
en worden verder opgevolgd om na te gaan of de nodige hervormingen wel werden 
doorgevoerd. In het Europees Semester gaat het om aanbevelingen met een ‘zachter’ 
karakter. Deze stelling moet echter genuanceerd worden. Hoewel de aanbevelingen 
naar hun juridische aard niet bindend zijn (artikel 288 VWEU) worden ze in het ka-
der van het Europees Semester wel nauw opgevolgd door de Commissie en de Raad. 
Bovendien kan een niet-opvolging van de aanbevelingen in het kader van de MIP 
leiden tot het beboeten van de lidstaat die niet de nodige hervormingen doorvoert 
om zijn begrotingstekort terug te dringen; de aanbevelingen die in het kader van 
het Europees Semester worden uitgevaardigd zijn dus niet vrijblijvend opgesteld, 
waardoor ze een juridisch hybride karakter vertonen.

(74) Aanbeveling 4, Aanbeveling van de Raad nr. 11244/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormings-
programma van 2012 van België en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van België voor 
2012-2015.
(75) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11275/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Nederland en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Nederland 
voor 2012-2015.
(76) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11265/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormings-
programma van 2012 van Malta en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Malta voor 
2012-2015.
(77) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11245/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Bulgarije en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Bulgarije voor 
2012-2015.
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De Commissie stelde recent voor om het scorebord van de MIP verder uit te breiden 
met enkele socialehulpindicatoren. Dit geeft de Unie de mogelijkheid om in haar 
economische monitoring de effecten van het gevoerde nationale socialezekerheids-
beleid eveneens te onderwerpen aan een controle. Een structurele werkloosheid kan 
dan ook worden gezien als een indicator van een macro-economisch beleid dat uit 
balans gaat. Dergelijk (gebrek aan) beleid kan beboet worden. Vraag hierbij is of dit 
geen al te eenzijdige visie van de EU is op het gevoerde sociale(zekerheids)beleid van 
de lidstaat. Een eerste vaststelling is dat sociale zekerheid benaderd wordt als een (be-
langrijke) kostenfactor in de nationale begroting die onder controle moet worden 
gehouden; nationaal beleid wordt afgewogen op zijn mogelijk negatieve effect op 
de economie van het land en de Europese markt. Voor een deel valt dit te verklaren 
door de rechtsgrond van het Europese monitoringproces. Binnen artikel 121, lid 6 
VWEU heeft de EU de bevoegdheid om het economische beleid van de lidstaten te 
coördineren, en niet het socialezekerheidsbeleid. Sociale zekerheid wordt dus in de 
eerste plaats benaderd in de economische monitoring vanuit het effect en de kosten 
die het op de nationale economieën heeft. Dit verklaart ook het negatieve karakter 
dat deze aanbevelingen onder het Europees Semester doorgaans hebben.

Sociale zekerheid en gezondheidszorg vormen zware uitgavenposten binnen de na-
tionale begrotingen. Een tegenhanger die bijvoorbeeld positief sanctionerend (“sti-
mulerend”) zou inwerken op gevoerd socialezekerheidsbeleid of die ondersteuning 
biedt bij de hervorming van socialezekerheidsstelsels, ontbreekt momenteel. Dit 
omdat de EU, de structuurfondsen uitgezonderd, immers niet over de nodige be-
voegdheden beschikt. Evenmin is er een duidelijk kader van waaruit deze bevoegd-
heden concreet vorm zouden kunnen krijgen. De EU heeft dus geen sociaal model 
waaraan het nationale sociale beleid afgetoetst zou kunnen worden en op basis waar-
van de economische EU-monitoring sociaal gecorrigeerd zou kunnen worden.

Des te opmerkelijker zijn dan ook de aanbevelingen van meer recentere datum die 
vertrekken vanuit een bepaald sociaal beleid en/of sociale ideologie, die losstaan van 
de gewenste economische of budgettaire impact. Dergelijke aanbevelingen gaan on-
der meer over de gewenste toenemende privatisering in de sociale zekerheid, of slaan 
op de noodzaak om verder te investeren in gekapitaliseerde pensioenpijlers. Nog 
los van de vraag vanuit welk concreet (sociaal?) model de instellingen van de Eu-
ropese Unie hier vertrekken, hebben we ook bedenkingen bij de correcte bevoegd-
heidsgrond, namelijk vindt hier geen bevoegdheidsoverschrijding plaats? Binnen de 
draagwijdte van deze bijdrage kunnen we niet verder ingaan op deze vraag; wel 
gaan we in het tweede deel na of de EU-aanbevelingen wel altijd in overstemming 
zijn met de internationale sociale verplichtingen die lidstaten zijn aangegaan. Als 
toetssteen gebruiken we hiervoor de instrumenten van de Raad van Europa, in het 
bijzonder het Europees Sociaal Handvest.
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2.	 HET RECHT OP SOCIALE ZEKERHEID IN HET EUROPEES SOCIAAL HANDVEST	

Naast hun verplichtingen op Europees niveau onder de procedure van socio-econo-
mische monitoring, zijn de lidstaten van de EU ook partij bij het ESH van de Raad 
van Europa.78 Met uitzondering van Kroatië hebben alle landen zich ook (geheel of 
ten dele) verbonden tot het recht op sociale zekerheid (artikel 12 ESH). Gelet op 
de toenemende impact van de socio-economische monitoring op socialezekerheids-
stelsels, zeker in domeinen waar de EU aandringt tot bezuiniging, privatisering of 
afbouw van rechten (zie deel I), dreigt er een juridisch conflict te ontstaat tussen 
het gevoerde beleid van de EU en de socialegrondnormen van de Raad van Europa 
ter bescherming van de sociale zekerheid. Interessant hierbij is dat de EU zelf geen 
partij is bij het ESH; de lidstaten daarentegen wel. Los van de vraag welke juridische 
gevolgen er zijn voor de staten die in opvolging van de aanbevelingen of de besluiten 
van de Raad inzake financiële ondersteuning dreigen een inbreuk te plegen op de 
socialegrondnormen van de Raad van Europa, moet eveneens stilgestaan worden bij 
de mogelijke juridische verantwoordelijkheid die de EU hierbij draagt. Vooraleer we 
in deel III ingaan op deze juridische analyse, staan we in dit deel eerst kort stil bij 
de werking van de Raad van Europa, het Europees Sociaal Handvest en het hieraan 
gekoppelde toezichtmechanisme.

Zoals reeds aangegeven in de inleiding beperken we ons tot de toetsing tot het recht 
op sociale zekerheid zoals neergelegd in artikel 12 ESH. Sociale grondrechten die 
betrekking hebben op sociale bijstand (artikel 13) of het recht op gezondheidszorg 
(artikel 11) worden in deze analyse niet betrokken; evenmin wordt behandeld de 
minstens even relevante vraag welke de juridische gevolgen zijn bij een mogelijke in-
breuk van het EU-monitoringproces op de grondrechten van het Europees Verdrag 
ter bescherming van de Rechten voor de Mens (EVRM). Desondanks de afwezig-
heid van expliciet opgenomen sociale grondrechten in dit verdrag, kreeg het recht 
op socialezekerheidsbescherming concreet vorm via de rechtspraak van het EHRM 
vanuit grondrechten die betrekking hebben op respect voor integriteit (artikel 3), 
non-discriminatie (artikel 14) of op de bescherming van eigendom en legitieme 
verwachtingen (artikel 1, eerste protocol), enzovoort. Zo is het maar de vraag hoe 
een aanbeveling tot verhoging van pensioenleeftijd of afbouw van brugpensioen te 
rijmen valt met recht op eigendomsbescherming, zoals vervat in het eerste protocol 
bij het EVRM; des te meer wanneer de EU zich in de nabije toekomst als instelling 
zelf verbindt tot deze Europese grondrechtencataloog van de Raad van Europa.

(78) Volgende landen ratificeerden het Europees Sociaal Handvest geheel of ten dele: België, Cyprus, Dene-
marken, Duitsland, Finland, Frankrijk, Griekenland, Hongarije, Ierland, Italië, Kroatië, Letland, Luxemburg, 
Malta, Nederland, Oostenrijk, Polen, Portugal, Slovakije, Slovenië, Spanje, Roemenië, Tsjechië, Verenigd Ko-
ninkrijk en Zweden. Volgende landen ratificeerden het herziene Europees Sociaal Handvest: België, Bulgarije, 
Cyprus, Estland, Finland, Frankrijk, Hongarije, Ierland, Italië, Letland, Litouwen, Malta, Nederland, Oos-
tenrijk, Roemenië, Slovakije, Slovenië en Zweden. Cfr. infra voor het onderscheid tussen het Europees Sociaal 
Handvest en het herziene Europees Sociaal Handvest.
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2.1.	 DE RAAD VAN EUROPA
Als intergouvernementele organisatie houdt de Raad van Europa zich voornamelijk 
bezig met het promoten van de democratie, de rechtstaat, de mensenrechten en het 
bevorderen van sociale en economische vooruitgang.79 Sociale zekerheid en sociale be-
scherming worden daardoor voornamelijk bekeken vanuit een mensenrechtenperspec-
tief, dit in tegenstelling tot de EU.80 Een van de instrumenten van de Raad van Europa 
met betrekking tot harmonisatie van de sociale zekerheid is het (herziene) ESH.81

Het feit dat de Raad van Europa een intergouvernementele organisatie is, heeft en-
kele juridische gevolgen. De conventies moeten immers door iedere lidstaat afzon-
derlijk worden geratificeerd. Daarnaast hebben de meeste minimumstandaarden, 
zoals de Europese Code Sociale Zekerheid, geen directe werking in de nationale 
rechtsordes.82 Er is verder, in tegenstelling tot het Europees Verdrag van de Rechten 
van de Mens (EVRM), geen rechtshof dat waakt over de uniforme interpretatie van 
het Europees Sociaal Handvest.83

2.2.	 HET EUROPEES SOCIAAL HANDVEST
Het ESH omvat verschillende sociale en economische rechten onder meer het recht 
op arbeid, vrijheid van organisatie, collectief onderhandelen, sociale zekerheid en 
sociale en geneeskundige bijstand. Het ESH werd in 1961 ondertekend en vertoont 
verschillende gelijkenissen met de Universele Verklaring voor de Rechten van de 
Mens (1948) en het Internationaal Verdrag inzake Economische, Sociale en Cultu-
rele Grondrechten (1966).

Het ESH bestaat uit een preambule, vijf delen en een appendix. De 19 fundamen-
tele rechten die gegarandeerd worden door het ESH zijn onder andere het recht 
op werk in aanvaardbare omstandigheden voor een eerlijk loon84, het recht op een 

(79) F. Pennings en B. Schulte, International social security standards: an overview, in F. Pennings, Between soft 
and hard law: the impact of international social security standards on national social security law, Den Haag, Kluwer 
law international, 2006, 21.
(80) A. Gomez Heredero, Objectives and interpretation methods of the conventions of the Council of Europe, 
in F. Pennings, International social security standards: current views and interpretation matters, Antwerpen, Inter-
sentia, 2007, 51.
(81) Een ander instrument is de (herziene) Europese Code inzake Sociale Zekerheid.
(82) B. De Mars, D. Pieters en P. Schoukens, Security as a general principle of social security law in Europe: 
conclusions on legislative aspects, in U. Becker, D. Pieters, F. Ross, P. Schoukens, Security: a general principle of 
social security law in Europe, Europa law publishing, 2010, 617.
(83) B. De Mars, D. Pieters, P. Schoukens, Security as a general principle of social security law in Europe: 
conclusions on legislative aspects, in U. Becker, D. Pieters, F. Ross en P. Schoukens, Security: a general principle 
of social security law in Europe, Europa law publishing, 2010, 617; P. Schoukens, Instruments of the Council 
of Europe and interpretation problems, in F. Pennings, International social security standards: current views and 
interpretation matters, Antwerpen, Intersentia, 2007, 73.
(84) Art. 1-4 ESH.
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opleiding85, het recht op gezondheid86 en het recht op sociale zekerheid87, die we 
terugvinden in deel I en II.

Deel III van het ESH beschrijft de verschillende rechten verder in detail en geeft 
de verschillende verplichtingen voor de lidstaten weer. Het staat staten vrij om zich 
slechts gedeeltelijk te verbinden tot het ESH.88 Zo kunnen staten ook een artikel ten 
dele ratificeren. Staten moeten echter minstens vijf van de zeven hierna genoemde 
artikelen ratificeren, namelijk artikelen 1, 5, 6, 12, 13, 16 en 19. Sociale zeker-
heid (artikel 12)89 en sociale bijstand (artikel 13) vormen hierdoor onderdeel van de 
‘kernwaarden’ die de lidstaten moeten respecteren. Staten zijn vrij om bijkomende 
bepalingen te aanvaarden zonder enige verplichting, sanctie of tijdslimiet.

2.3.	 TOEZICHT OP DE NALEVING VAN HET EUROPEES SOCIAAL HANDVEST
Het controlemechanisme van het ESH werd door sommige auteurs bekritiseerd als 
de zwakste schakel van het ESH.90 Het ESH voorziet momenteel in twee controle-
mechanismen: de statenrapporten en de collectieve klachtenprocedure. Deze laatste 
procedure werd in 1995 ingevoerd.

Staten moeten jaarlijks een rapport indienen over de door hun aanvaarde bepalin-
gen. Het Europees Comité voor Sociale Rechten (ECSR) fungeert hier als toezicht-
houdend orgaan en gaat de verenigbaarheid na van nationale wetgeving met de 
verplichtingen neergelegd in het ESH.91 Het Comité van Ministers zal vervolgens 
een eindbeslissing nemen via aanbevelingen.92 Het toezicht van het Comité van 
Ministers blijft echter in de sfeer van ‘naming and blaming’ en het kan dan ook geen 
harde sancties opleggen aan de lidstaat in kwestie.

(85) Art. 9-10 ESH.
(86) Art. 11 ESH.
(87) Art. 12-13 ESH.
(88) Art. 20 ESH.
(89) Art. 12 ESH wordt verder uitgewerkt door de Europese Code sociale zekerheid door het neerleggen van 
minimumstandaarden. Dit instrument geeft als het ware de onderliggende principes weer van wat men het 
Europese socialezekerheidsmodel kan noemen.
(90) B. De Mars, D. Pieters en P. Schoukens, Security as a general principle of social security law in Europe: 
conclusions on legislative aspects, in U. Becker, D. Pieters, F. Ross en P. Schoukens, Security: a general principle 
of social security law in Europe, Europa law publishing, 2010, 617.
(91) Strikt gesproken heeft het ECSR niet de bevoegdheid om een eigen interpretatie te geven aan de ver-
schillende bepalingen van het ESH zie F. Pennings, An overview of interpretation issues of international social 
security standards, in F. Pennings, International social security standards: current views and interpretation matters, 
Antwerpen, Intersentia, 2007, 5.
(92) Het regeringscomité neemt in zijn rapport onder andere sociale, economische en andere beleidsoverwegin-
gen in acht zie art. 27, lid 3 ESH.
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Het ESH voorziet ter aanvulling van het rapporteringstoezicht ook in een systeem 
van collectieve klachten.93 De collectieve klachtenprocedure werd ingevoerd om de 
afdwingbaarheid van het ESH verder te versterken. De collectieve klachtenprocedu-
re is echter, in tegenstelling tot het rapporteringstoezicht, optioneel.94

In tegenstelling tot het EVRM, staat de collectieve klachtenprocedure enkel open 
voor collectieve organisaties en voor algemene situaties; individuele klachten worden 
niet beoordeeld. Net zoals de statenrapporten eindigt de collectieve klachtenpro-
cedure in een politieke beslissing die in handen ligt van het Comité van Ministers.

Een belangrijk verschil tussen de collectieve klachtenprocedure en de statenrappor-
ten is de rol van het regeringscomité. Bij de statenrapporten worden de conclusies 
van het ECSR overgemaakt aan het regeringscomité, dat vervolgens zijn conclusies 
voorlegt aan het Comité van Ministers. Dat regeringscomité zal daarbij de situa-
ties selecteren die worden voorgelegd aan het Comité van Ministers. Deze selectie 
gebeurt niet in de collectieve klachtenprocedure. Dit zorgt ervoor dat er minder 
controle is op deze zaken vooraleer ze het Comité van Ministers bereiken, wat in het 
verleden reeds zorgde voor enkele ophefmakende uitspraken.95

2.4.	 ARTIKEL 12 EUROPEES SOCIAAL HANDVEST – HET RECHT OP SOCIALE ZEKERHEID
Artikel 12 ESH96 verwijst naar het recht op sociale zekerheid, en geeft een viervou-
dige verplichting voor de lidstaten weer, namelijk:
het invoeren of in stand houden van een stelsel van sociale zekerheid (lid 1);
het stelsel van sociale zekerheid houden op een bevredigend peil dat ten minste 
gelijk is aan het peil dat vereist is voor de bekrachtiging van het Internationale Ar-
beidsverdrag (nr. 102) betreffende minimumnormen van sociale zekerheid (lid 2);
het streven naar een geleidelijke verhoging van de socialezekerheidsnormen (lid 3);

(93) T. Akkiliogliu, Some critical considerations on the European Social Charter and the collective complaints 
protocol, Studia z zakresu prawa pracy 2009, 59; P. Schoukens, Instruments of the Council of Europe and inter-
pretation problems, in F. Pennings, International social security standards: current views and interpretation matters, 
Antwerpen, Intersentia, 2007, 77.
(94) Volgende landen ratificeerden het aanvullende protocol: België, Bulgarije, Cyprus, Finland, Frankrijk, 
Griekenland, Ierland, Italië, Kroatië, Nederland, Noorwegen, Portugal, Slovenië, Tsjechië en Zweden.
(95) Zie onder meer ECSR, collectieve klacht nr. 51/2008, European Roma Rights Centre (ERRC) v. Frankrijk 
[2009], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/CC51Merits_en.pdf; ECSR, collec-
tieve klacht nr. 75/2011, International Federation of Human Rights (FIDH) v. België [2013], http://www.coe.
int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/CC75Merits_en.pdf.
(96) Volgende landen ratificeerden geheel of ten dele artikel 12 ESH: Armenië, Andorra, België, Bosnië-Her-
zegovina, Bulgarije, Cyprus, Denemarken, Duitsland, Estland, Finland, Frankrijk, Georgië, Griekenland, Hon-
garije, Ierland, IJsland, Italië, Litouwen, Luxemburg, Macedonië, Malta, Moldavië, Montenegro, Oostenrijk, 
Nederland, Noorwegen, Polen, Portugal, Roemenië, Rusland, Servië, Slovenië, Slowakije, Spanje, Tsjechië en 
het Verenigd Koninkrijk. Zie voor een overzicht: 
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Presentation/ProvisionTableRevMarch2013_en.pdf.
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lid 4 moedigt de lidstaten aan om stappen te ondernemen, door het sluiten van 
passende bilaterale en multilaterale overeenkomsten of door andere middelen, en 
met inachtneming van de in zulke overeenkomsten neergelegde voorwaarden, ter 
waarborging van gelijke behandeling van de onderdanen op het gebied van sociale 
zekerheid.

Voor de verdere bespreking zijn voornamelijk artikel 12, lid 1 tot 3 ESH van belang. 
Artikel 12, lid 4 ESH zal dan ook niet verder aan bod komen.

2.4.1.	 De verplichting om een stelsel van sociale zekerheid in te voeren of in stand te houden
Op basis van het eerste lid van artikel 12 ESH zijn de lidstaten verplicht een stelsel 
van sociale zekerheid in te voeren en in stand te houden. De term ‘sociale zekerheid’ 
wordt niet gedefinieerd in het ESH, maar het ECSR interpreteert dit begrip ruim.97 
Het ECSR definieert een socialezekerheidssysteem als een manier om de burger, 
die legaal verblijft in het land, te beschermen tegen bepaalde risico’s zoals ziekte, 
werkloosheid, ouderdom, invaliditeit, overlijden, gezinslasten, beroepsziekten en 
arbeidsongeschiktheid.

Het ECSR maakt een onderscheid tussen enerzijds het materiële en personele toe-
passingsgebied van het nationale socialezekerheidsstelsel, en anderzijds de sociale-
zekerheidsuitkering. Om te beoordelen of een staat het recht op sociale zekerheid 
effectief garandeert met betrekking tot het personele en materiële toepassingsgebied, 
neemt het ECSR de volgende criteria in acht:
§§ een socialezekerheidsstelsel moet voorzien in een prestatie bij het optreden van 

de traditionele sociale risico’s namelijk: ziekte, werkloosheid, ouderdom, gezond-
heidszorg, arbeidsongeschiktheid, gezinslasten, moederschap; aan deze voorwaar-
de is volgens het ECSR voldaan wanneer een staat in prestaties voorziet die alle of 
bijna alle voorkomen in de Conventie nr. 102 betreffende minimumnormen van 
sociale zekerheid van de Internationale Arbeidsorganisatie (IAO-Conventie nr. 
102) of de Europese Code Sociale Zekerheid van de Raad van Europa;

§§ een nationaal socialezekerheidsstelsel moet daarnaast collectief worden gefinan-
cierd, wat betekent dat zowel werknemers als werkgevers moeten bijdragen en/of 
de overheid. Het principe van collectieve financiering is volgens het ECSR een 
fundamenteel kenmerk van een socialezekerheidsstelsel;98

(97) Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad 
van Europa, 1997, 143; S. Lenia, Fundamental social rights: case law of the European Social Charter 2nd edition, 
Straatsburg, Council of Europe Publishing, 2002, 284.
(98) Raad van Europa, Albanian, in Raad van Europa, Conclusions 2006 ‒ Volume 1, Straatsburg, Raad van 
Europa Publishing, 57.
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§§ een nationaal socialezekerheidsstelsel moet daarnaast een significant percentage 
van de bevolking dekken.99 Het is echter niet noodzakelijk dat een nationaal 
socialezekerheidssysteem alle burgers dekt tegen alle sociale risico’s.100

Een socialezekerheidsstelsel moet verder ook het principe van gelijke behandeling 
op grond van geslacht eerbiedigen, zoals neergelegd in artikel 20 ESH. Er mag geen 
sprake zijn van discriminatie met betrekking tot het materiële toepassingsgebied, 
toegang tot het nationale stelsel of de berekening en de lengte van socialezekerheids-
uitkeringen.

Het ECSR benadrukt daarnaast dat socialezekerheidsprestaties ook adequaat moe-
ten zijn. Een socialezekerheidsstelsel moet immers een effectief recht op sociale ze-
kerheid garanderen.101 Wanneer het gaat om inkomensvervangende uitkeringen, 
moet hun niveau op dergelijke manier bepaald worden dat het in verhouding staat 
tot het voormalige inkomen. Daarnaast mogen deze uitkeringen niet vallen onder 
de armoedegrens, bepaald als 50% van het mediane equivalente inkomen.102

Voor werkloosheidsuitkeringen gelden nog enkele bijkomende voorwaarden.103 Zo 
moet de uitkering uitbetaald worden gedurende een redelijke termijn en moet er 
een redelijke initiële periode zijn waar de werkloze een job of bijkomende opleiding 
kan weigeren die niet overeenstemt met zijn opleiding of zijn voormalige baan, zon-
der zijn werkloosheidsuitkering te verliezen.104 Ook voor gezinsbijslagen, kijkt het 
ECSR naar enkele bijkomende voorwaarden; zo worden ze beschouwd als adequaat 
indien ze een passende aanvulling zijn van het inkomen. Dit is het geval wanneer het 
gaat om een voldoende groot percentage van het maandelijkse mediane equivalente 
netto inkomen.

(99) Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van 
Europa, 1997, 137; Raad van Europa, Bulgaria, in Raad van Europa, European Social Charter: Revised, Straats-
burg, Raad van Europa Publishing, 2006, 116-120; S. Lenia, Fundamental social rights: case law of the European 
Social Charter 2nd edition, Straatsburg, Council of Europe Publishing, 2002, 286.
(100) Raad van Europa, Conclusions IV, Straatsburg, Raad van Europa publishing, 1975, 81.
(101) Raad van Europa, General introduction, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van 
Europa, 1997, 34.
(102) Dit inkomen wordt berekend op basis van gegevens van Eurostat. Indien de uitkering valt tussen 40 à 
50% van dit inkomen, neemt het Comité andere uitkeringen mee in overweging; Wanneer een uitkering valt 
onder de grens van 40%, wordt ze beschouwd als manifest inadequaat; zie Raad van Europa, Estonia, in Raad 
van Europa, Conclusions XVIII ‒ Volume 1, Straatsburg, Raad van Europa Publishing, 2006,112; Raad van 
Europa, Hungary, in Raad van Europa, Conclusions XIX-2, Straatsburg, Raad van Europa Publishing, 2009, 
253-257; Raad van Europa, Ireland, in Raad van Europa, Conclusions XIX-1, Straatsburg, Raad van Europa 
Publishing, 2009, 372-376.
(103) Raad van Europa, Malta, in Raad van Europa, Conclusions XVIII-Volume 2, Straatsburg, Raad van Europa 
Publishing, 215.
(104) Raad van Europa, Germany, in Raad van Europa, Conclusions XVIII-1, Raad van Europa Publishing, 
Straatsburg, 2006, 319.
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Een socialezekerheidsstelsel wordt dus als adequaat beschouwd wanneer: 
§§ het stelsel alle traditionele sociale risico’s dekt;
§§ het stelsel collectief gefinancierd wordt;
§§ de voorwaarde voor de uitkeringen redelijk zijn;
§§ verlies aan inkomen tijdelijk gecompenseerd wordt;
§§ het toepassingsgebied de meerderheid van de werknemers omvat, en met betrek-

king tot universele uitkeringen de gehele bevolking omvat;
§§ er de mogelijkheid bestaat voor ieder om beroep in te stellen tegen een besluit van 

een socialezekerheidsinstelling door een onafhankelijk orgaan.105

Aanbevelingen van de Raad aan de lidstaten onder het Europees Semester die aan-
sturen op een verregaande privatisering106 of ontwikkeling van gekapitaliseerde pen-
sioenregeling107 (zie deel I) staan o.i. dan ook op gespannen voet met bovenstaande 
verplichtingen, en in het bijzonder met de vereiste dat het stelsel alle traditionele 
sociale risico’s afdekt en dat het collectief gefinancierd moet worden. Wanneer lid-
staten van de EU hervormingen doorvoeren om de kosten van de gezondheidszorg 
terug te dringen, naar aanleiding van de aanbevelingen van de Raad, moet ze er 
ook over waken dat ze nog steeds de meerderheid van de werknemers dekken of in 
het geval van een universele uitkering de gehele bevolking (artikel 12, lid 1 ESH). 
Volgens het ECSR moet er dan ook omzichtig worden omgesprongen met aan-
bevelingen of besluiten inzake financiële ondersteuning die aansturen op verdere 
privatisering.

Ook bij het uitvoeren van aanbevelingen in het Europees Semester of de besluiten 
van de Raad die voorstellen of opleggen aan de staat in kwestie om de werkloos-
heidsverzekering aan te passen door de maximumduur van de uitkering te beperken 
alsook de omvang van de uitkering te beperken108 of een aangepast sanctiemecha-
nisme in te voeren om in het licht van activering langdurige werkloosheid harder 
aan te pakken109, moet men als staat opletten om niet in strijd te komen met de ver-

(105) M. Mikkola, Social human rights of Europe, Porvoo, Bookwell, 2010, 313.
(106) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11265/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Malta en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Malta voor 2012-
2015; Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11275/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Nederland en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Nederland 
voor 2012-2015.
(107) Aanbeveling 6, Aanbeveling van de Raad nr. 10643/1/13, 19 juni 2013 over het nationale hervormings-
programma van Litouwen voor 2013 en advies van de Raad over het convergentieprogramma van Litouwen 
voor 2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10658/1/13, 19 juni 2013 over het nationale 
hervormingsprogramma van Nederland van 2013 en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van 
Nederland voor 2012-2017.
(108) Cfr. supra; art. 3, lid 6 (h) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 2011/344/EU van 30 mei 2011 tot toeken-
ning van financiële steun aan Portugal, PB L 159, 30 mei 2011, 88.
(109) Art. 3, lid 7 (i) Uitvoeringsbesluit van de Raad nr. 17211/1/10 van 7 december 2010 tot toekenning van 
financiële steun aan Ierland, PB L 30, 4 februari 2011, 34.



244

BELGISCH TIJDSCHRIFT VOOR SOCIALE ZEKERHEID - 2e TRIMESTER 2014

plichtingen onder artikel 12, lid 1 ESH: een uitkering moet namelijk adequaat zijn 
en in het geval van een werkloosheidsuitkering moet de uitkering betaald worden 
gedurende een redelijke termijn; verder moet er een redelijke initiële periode zijn 
gedurende dewelke een werkloze een job of een opleiding kan weigeren.

2.4.2.	 De verplichting om het nationale socialezekerheidsstelsel op een bevredigend peil te  
	 houden

Artikel 12, lid 2 ESH legt de lidstaten de verplichting op om het stelsel van sociale 
zekerheid op een bevredigend peil te houden. Concreet is dit het peil dat vereist 
is voor de bekrachtiging van de IAO-Conventie 102 of de Europese Code Sociale 
Zekerheid. Het ratificeren van de IAO-Conventie 102 of de Europese Code Sociale 
Zekerheid is echter geen noodzakelijke vereiste voor het vervullen van de verplich-
tingen van artikel 12, lid 2 ESH. In dat geval gaat het Comité zelf na of in de lidstaat 
het vereiste niveau van bescherming bereikt wordt voor ten minste drie regelingen 
van deze conventies.110

Bij het beoordelen van een nationaal socialezekerheidssysteem kijkt het ECSR onder 
andere naar:
het aantal verzekerden en het aantal ingezetenen, werkende bevolking of werkne-
mers in een lidstaat;
op welke manier de wetgeving op hen van toepassing is en of het vereiste niveau van 
bescherming bereikt wordt in ten minste drie categorieën van de IAO-Conventie 
102 of de Europese Code Sociale Zekerheid.111

2.4.3.	 De verplichting om te streven naar een geleidelijke verbetering van het nationale  
	 socialezekerheidsstelsel

Artikel 12, lid 3 ESH legt de lidstaten de verplichting op om te streven naar een 
geleidelijke verbetering van het nationale socialezekerheidsstelsel. Tijdens de toe-
zichtsperiode vergelijkt het ECSR het niveau van het huidige socialezekerheidsstelsel 
met het vorige. Het ECSR neemt bij deze beoordeling eveneens de Europese Code 
Sociale Zekerheid in overweging.112 Het ECSR geeft ook aan welke maatregelen 
genomen kunnen worden om een geleidelijke verhoging te bereiken. De uitbrei-
ding van de sociale zekerheid naar nieuwe risico’s of een stijging in de socialeze-

(110) A. Swiatkowski, Charter of social rights of the Council of Europe, den Haag, Kluwer law international, 
2007, 272.
(111) A. Swiatkowski, idem.
(112) Het ECSR verwijst onder andere naar de resoluties aangenomen door het Comité van Ministers, Raad 
van Europa, General introduction, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van Europa, 
1997, 39.
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kerheidsprestaties vormen enkele voorbeelden van dergelijke verhogingen.113 Staten 
beschikken daarbij over een zekere beleidsruimte in de organisatie van hun sociale 
zekerheid, zolang ze een significant percentage van de bevolking dekken en indien 
de socialezekerheidsprestaties voldoende uitgebreid zijn.114

Het is niet noodzakelijk dat een lidstaat de verplichtingen van artikel 12, lid 1 en 2 
ESH nakomt opdat de verplichtingen van artikel 12, lid 3 ESH vervuld zouden zijn. 
Een lidstaat kan dus voldoen aan de verplichting om zijn nationale socialezeker- 
heidsstelsel geleidelijk te verhogen zonder dat het niveau van artikel 12, lid 1 of lid 
2 ESH bereikt is.

In de eerste toezichtsperiode benadrukte het ECSR voornamelijk het dynamische 
karakter van artikel 12, lid 3 ESH, wat inhoudt dat de verschillende lidstaten een 
voortdurende inspanning moeten leveren om hun socialezekerheidsstelsel geleidelijk 
te verbeteren.115 Dit onderlijnt de noodzaak om constant verdere maatregelen te 
nemen. Wanneer we kijken naar enkele voorbeelden ter illustratie, zien we in de 
conclusies van 2009 (Groep II – Gezondheidszorg, sociale zekerheid, sociale be-
scherming) dat in België volgens het ECSR er geen grote hervormingen plaatsvon-
den voor de periode van 2005 tot 2007. Wel nam het niveau van de socialezeker-
heidsuitkeringen toe, met ongeveer 1 à 2%, wat volgens het ECSR aantoonde dat 
België zijn verplichtingen onder artikel 12, lid 3 ESH naleefde.

Ook deze verplichting om te streven naar een geleidelijke verbetering van het nati-
onale socialezekerheidsstelsel staat op gespannen voet met de verplichtingen onder 
de sociaaleconomische monitoring van de EU. Zo benadrukte de Raad in de aan-
bevelingen onder het Europees Semester (2012 en 2013) dat landen hun financiële 
gezondheid op middellange en lange termijn moeten vrijwaren, en werden onder 
meer België en Nederland aangemoedigd om de uitgaven binnen de gezondheids-
zorg te verlagen.116 Dergelijke gelijkaardige aanbevelingen vinden we ook terug in de 

(113) Raad van Europa, Statement of interpretation on Article 12, in Raad van Europa, Conclusions XVI-1, 
Straatsburg, Raad van Europa, 2002, 11; A. Swiatkowski, Charter of social rights of the Council of Europe, den 
Haag, Kluwer law international, 2007, 273.
(114)  ECSR, collectieve klacht 43/2007, Sindicato dos Magistrados do Ministério Público (SMMP) v. Portugal 
[2007], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 44.
(115) Raad van Europa, Conclusions I, Straatsburg, Raad van Europa Publishing, 1969, 62.
(116) Aanbeveling 4, Aanbeveling van de Raad nr. 11244/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van België en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van België voor 2012-
2015; Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11275/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2012 van Nederland en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Nederland 
voor 2012-2015.
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aanbevelingen aan Cyprus, Tsjechië, Luxemburg en Malta.117

Maatregelen om de financiële leefbaarheid van de nationale socialezekerheidsstelsels 
te garanderen zijn, volgens het ECSR, niet per se strijdig met artikel 12, lid 3 ESH.118 
Wel moet de lidstaat het niveau van het socialezekerheidsstelsel op een ‘bevredigend 
peil’ behouden. Het is dan ook mogelijk om uitkeringen te beperken, wanneer het 
bijvoorbeeld omwille van de economische situatie het niet mogelijk is om het hui-
dige stelsel te behouden zolang de belangen van de gerechtigden en het recht op 
sociale zekerheid gewaarborgd blijven.119

Op basis van de statenrapporten gaat het ECSR na of lidstaten bij herstructure-
ringen of bezuinigingen het beschermingsniveau van het socialezekerheidsstelsel 
in wezen behouden. Het heeft hiervoor zelfs een lijst opgesteld waarmee lidstaten 
herstructureringen of bezuinigen doorgevoerd in hun nationale socialezekerheids-
stelsels kunnen motiveren:
§§ de aard van de veranderingen, o.a. met betrekking tot het toepassingsgebied, de 

duurte/hoogte van de uitkeringen;
§§ de redenen en het socio-economische beleid waaruit ze voortkomen;
§§ de omvang van de wijzigingen, categorieën en aantal betrokken personen, het 

niveau van de uitkering voor en na de wijziging;
§§ de noodzaak van de wijzigingen en in welke mate deze geschikt zijn om te reme-

diëren aan de situatie die aanleiding gaf tot het nemen van dergelijke wijzigingen;
§§ het bestaan van maatregelen inzake sociale bijstand voor degenen die door de 

veranderingen dreigen te vallen in een situatie van behoeftigheid;
§§ de resultaten van de veranderingen.120

Beperkingen of herstructureringen aan de nationale socialezekerheidsstelsels moeten 
dus eerst en vooral gemotiveerd worden. Verder moeten de beperkingen ook inge-

(117) Art. 2, lid 7, (d) Besluit van de Raad nr. 2013/236/EU van 25 april 2013 gericht tot Cyprus inzake 
specifieke maatregelen om financiële stabiliteit en duurzame groei te herstellen, PB L 141, 28 mei 2013, 32-36; 
Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10626/1/13, 19 juni 2013, over het nationale hervormingspro-
gramma van 2013 van de Tsjechische Republiek en een advies van de Raad over de convergentieprogramma 
van de Tsjechische Republiek voor 2012-2016; Aanbeveling 3, Aanbeveling van de Raad nr. 10633/1/13, 19 
juni 2013 over het nationale hervormingsprogramma van 2013 van Estland en een advies van de Raad over het 
stabiliteitsprogramma van Estland voor 2012-2017; Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 10645/1/13, 
19 juni 2013, over het nationale hervormingsprogramma van Malta voor 2013 en een advies van de Raad over 
het stabiliteitsprogramma van Malta voor 2012-2016.
(118)  Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad 
van Europa Publishing, 1997, 143; A. Swiatkowski, Charter of social rights of the Council of Europe, Den Haag, 
Kluwer law international, 2007, 274.
(119) Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van 
Europa Publishing, 1997, 148.
(120) Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van 
Europa Publishing, 1997, 148.
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geven zijn vanuit de noodzaak om het nationale socialezekerheidsstelsel uiteindelijk 
te kunnen vrijwaren. Enkele voorbeelden hiervan zijn de sanering van overheids-
financiën om groeiende tekorten te voorkomen, het consolideren van de publieke 
financiën met het oog op het beperken van de overheidsschuld121 of maatregelen 
die de financiële leefbaarheid garanderen van pensioenstelsels wanneer de lidstaat 
de demografische trends en arbeidsmarkt mee in acht neemt.122 Hervormingen in 
het kader van aanbevelingen onder het Europees Semester die als doel hebben de 
middellange en lange financiële leefbaarheid ervan te garanderen123, zijn dan ook 
beperkingen die het ECSR zou kunnen aanvaarden. Deze hervormingsmaatregelen 
mogen, als ze raken aan de algemene levensstandaard van de bevolking, echter niet 
te zwaar wegen op de positie van de economisch zwakkere groepen van de samen-
leving.124

Verder mogen aanpassingen aan het nationale socialezekerheidsstelsel het stelsel niet 
beperken tot een stelsel van minimumbijstand.125 Het nationale socialezekerheidsstel-
sel moet dus nog steeds voorzien in een voldoende uitgebreid wettelijk socialezeker- 
heidssysteem.126 Wanneer bijvoorbeeld lidstaten onder druk van aanbevelingen on-
der het Europees Semester of de besluiten van de Raad inzake financiële onder-
steuning meer investeren in private pensioenregelingen, moet er wel nog steeds een 
belangrijk gedeelte van de bevolking gedekt zijn en moeten de uitkeringen daar-
enboven voldoende uitgebreid zijn. De nationale overheden kunnen zich dus niet 
ontdoen van de verplichting om alle noodzakelijke maatregelen te nemen om de 
rechten van het ESH te garanderen127; maatregelen genomen in tijden van financiële 
crisis mogen dan ook niet als gevolg hebben dat de bescherming van de rechten er-
kend onder het ESH ingeperkt worden. In de vorige toezichtsperiode (2009) sprak 

(121) Raad van Europa, Austria, in Raad van Europa, Conclusions XIV-1, Straatsburg, Raad van Europa Publi- 
shing, 1998, 77-85.
(122) Raad van Europa, Belgium, in Raad van Europa, Conclusions XIV-1, Straatsburg, Raad van Europa Pu-
blishing, 1998, 116-131.
(123) Aanbeveling 2, Aanbeveling van de Raad nr. 11265/12, 6 juli 2012, over het nationale hervormings-
programma van 2012 van Malta en een advies van de Raad over het stabiliteitsprogramma van Malta voor 
2012-2015.
(124) Raad van Europa, Finland, in Raad van Europa, Conclusions XIV-1, Straatsburg, Raad van Europa Pu-
blishing, 1998, 223-246.
(125)  ECSR, collectieve klacht 43/2007, Sindicato dos Magistrados do Ministério Público (SMMP) v. Portugal 
[2007], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp , r.o. 41-42.
(126) Raad van Europa, Right to social security, in Raad van Europa, Conclusions XIII-4, Straatsburg, Raad van 
Europa, 1997, 143; Raad van Europa, Statement of interpretation on Article 12, in Raad van Europa, Conclu-
sions XVI-1, Straatsburg, Raad van Europa Publishing, 2002, 11; S. Lenia, Fundamental social rights: case law of 
the European Social Charter 2nd edition, Straatsburg, Raad van Europa Publishing, 2002, 292-293.
(127) Raad van Europa, General introduction to conclusions, in Raad van Europa, Conclusions XIX-2, Straats-
burg, Raad van Europa Publishing, 2009, 10; ECSR, collectieve klacht 66/2011, General Federation of em-
ployees of the national electric power corporation (GENOP-DEI) / Confederation of Greek Civil Servants Trade 
Unions (ADEDY) v. Griekenland [2011], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/
Complaints_en.asp, r.o. 47.
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het ESCR zich al uit over de economische crisis. Het Comité benadrukte toen reeds 
dat een economische crisis er niet toe kan leiden dat lidstaten uiteindelijk niet meer 
dienen te streven naar een geleidelijke verhoging van de nationale socialezekerheids-
stelsels; besparingen worden door het ECSR wel toegelaten wanneer ze voldoen aan 
de hierboven beschreven voorwaarden.

Dergelijke beperkingen moeten ten slotte ook rekening houden met artikel 31 ESH. 
Beperkingen moeten op basis van dit artikel “bij de wet zijn voorgeschreven en in een 
democratische samenleving noodzakelijk zijn voor de bescherming van de rechten en de 
vrijheden van anderen en voor de bescherming van de openbare orde, de nationale vei-
ligheid, de volksgezondheid of de goede zeden”.128

2.5.	 TUSSENBESLUIT
Ondanks dat het recht op sociale zekerheid in artikel 12 ESH niet als doel heeft om 
een gemeenschappelijk model op te leggen, kunnen we echter wel enkele gemeen-
schappelijke standaarden terugvinden die de lidstaten dienen na te leven.

Zo wordt onder artikel 12, lid 1 ESH verwacht van de lidstaten om een significant 
percentage van de bevolking te dekken en om in een prestatie te voorzien bij het 
optreden van een sociaal risico. De voorwaarde voor het toekennen van een uitke-
ring moet vervolgens redelijk en duidelijk omschreven zijn. Concreet hanteert men 
als aftoetscriteria de normen van de minimumstandaardconventies (IAO Conventie 
102 en Europese Code Sociale Zekerheid). Een stelsel moet daarenboven de tradi-
tionele sociale risico’s dekken, collectief gefinancierd worden en het moet mogelijk 
zijn om tegen een negatieve beslissing beroep in te stellen.

Onder artikel 12, lid 3 ESH vinden we de verplichting terug voor lidstaten om te 
streven naar een geleidelijke verbetering van de nationale socialezekerheidsstelsels. 
Hervormingen om de financiële leefbaarheid ervan te garanderen, zijn evenwel niet 
strijdig met artikel 12, lid 3 ESH wanneer ze (mede) zijn ingegeven voor de vrij-
waring van het nationale socialezekerheidsstelsel, en wanneer ze niet raken aan de 
algemene levensstandaard. Bij het doorvoeren van deze maatregelen moeten daar-
enboven de zwaksten in de samenleving zo veel mogelijk gevrijwaard blijven. Het 
nationale socialezekerheidsstelsels mag ten slotte bij deze hervormingen niet herleid 
worden tot een stelsel van minimumbijstand.

Uit artikel 12 ESH vloeit dan ook voort dat een zekere minimumkern en een wette-
lijk kader gerespecteerd moeten worden door de lidstaten, ook in tijden van hervor-
ming naar aanleiding van een economische crisis.

(128)  Art. 31 ESH.
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3.	 DE SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING VAN DE EU, JURIDISCH AFGETOETST AAN HET  
	 GRONDRECHT OP SOCIALE ZEKERHEID IN HET EUROPEES SOCIAAL HANDVEST

Uit het eerste deel werd duidelijk dat sinds de financiële crisis de aanbevelingen on-
der het Europees Semester en de besluiten van de Raad inzake financiële ondersteu-
ning steeds vaker betrekking hebben op de socialezekerheidsstelsels van de lidstaten. 
De lidstaten moeten bij het doorvoeren van dergelijke hervormingen wel rekening 
houden met hun internationale verplichtingen onder het ESH. Dit kan leiden tot 
een ‘catch-22’, in het bijzonder voor lidstaten in financiële moeilijkheden. Indien ze 
bepaalde aanpassingen niet doorvoeren, kan hun immers steun worden ontzegd. In 
het eerste hoofdstuk van dit derde deel wordt de manier waarop het ECSR omgaat 
met mogelijke conflicten tussen het ESH en maatregelen onder Europese socio-eco-
nomische monitoring besproken. Daarbij komt ook aan bod of het ECSR lidstaten 
toelaat om zich te beroepen op hun verplichtingen onder Unierecht om mogelijke 
schendingen tegen het ESH te rechtvaardigen.

In tegenstelling tot het EVRM is de EU geen partij bij het ESH. De EU is dan ook 
niet verplicht het recht op sociale zekerheid, in artikel 12 ESH, na te leven in haar 
socio-economische monitoring. Dit houdt echter niet in dat de Unie maatregelen 
kan nemen zonder daarbij rekening te houden met het effect ervan op de sociale-
zekerheidsstelsels van de lidstaten. Zo is de EU in de ontwikkeling van haar beleid 
gebonden tot de sociale doelstellingen in artikel 3, lid 3 VEU en artikel 9 VWEU en 
moet ze het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen en sociale diensten 
zoals neergelegd in artikel 34, lid 1 HGEU respecteren. We overlopen deze sociale 
garanties op hun mogelijke juridische draagwijdte voor de socio-economische mo-
nitoring van de EU. Hierbij gaan we eveneens na welke de rol kan zijn van het ESH 
en of er eventueel sprake kan zijn van een algemeen Uniebeginsel inzake sociale 
zekerheid dat de sociale zekerheid beschermt voor een ongeoorloofde impact van 
(economische) beleidsmaatregelen.

3.1.	 DE VERPLICHTINGEN VAN DE LIDSTATEN ONDER HET EUROPEES SOCIAAL HANDVEST  
	 EN DE SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING VAN DE EUROPESE UNIE

Het ECSR is niet bevoegd om na te gaan of Europese regelgeving in overeenstem-
ming is met het ESH; de Europese Unie is immers geen partij bij het ESH.129 Dit 
geldt eveneens voor aanbevelingen van de Unie onder het Europees Semester of 
besluiten van de Raad inzake financiële ondersteuning. Staten kunnen zich volgens 
het ECSR echter niet beroepen op Europese regelgeving om schendingen tegen het 
ESH te rechtvaardigen. Zo benadrukte het ECSR in 2009 dat lidstaten met betrek-
king tot nationale wetgeving de verplichtingen van het ESH niet naast zich neer 

(129)  ECSR, collectieve klacht nr. 56/2009, Confédération française de l’encadrement CFE-CGC v. Frankrijk 
[2009], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 31.
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kunnen leggen omdat ze gebaseerd zijn op een Europese richtlijn.130

In 2013 sprak het ECSR zich uit over de maatregelen genomen door Griekenland in 
uitvoering van het besluit nr. 2010/320/EU van de Raad.131 Het besluit van de Raad 
leidde tot enkele grondige hervormingen van de Griekse socialezekerheidswetge-
ving, in het bijzonder de Griekse pensioenregeling.132 Vijf organisaties dienden ver-
volgens een klacht in bij het ECSR onder de collectieve klachtenprocedure.133 Het 
ECSR bevestigde in deze zaken dat staten zich niet kunnen ontslaan van de rech-
ten onder het ESH tijdens de onderhandeling of uitvoering van hun internationale 
verplichtingen. Het ECSR blijft verantwoordelijk om na te gaan of een nationale 
situatie in overeenstemming is met het ESH.134 De verdediging van Griekenland dat 
deze maatregelen voortkwamen uit haar internationale verplichtingen, aanvaardde 
het ECSR dan ook niet.135

Deze vijf Griekse zaken hadden betrekking op artikel 12, lid 3 ESH dat de ver-
plichting oplegt aan lidstaten om te streven naar een geleidelijke verhoging van hun 
nationale socialezekerheidsstelsels. Zoals in het tweede deel duidelijk werd, sluit het 
ECSR niet uit dat lidstaten beperkingen kunnen doorvoeren aan hun nationale 
socialezekerheidsstelsels. Zo kunnen hervormingsmaatregelen die raken aan de al-
gemene levenstandaard van de bevolking, weliswaar verenigbaar zijn met artikel 12, 
lid 3 ESH wanneer deze hervormingen niet te zwaar wegen op de economisch zwak-
keren van de samenleving.136

Het ECSR was echter van oordeel dat Griekenland artikel 12, lid 3 ESH overtrad 
door het cumulatieve effect van de hervormingen. Hierdoor vond er een significan-
te daling plaats van de levensstandaard van de betrokken gepensioneerden.137 Het 

(130) ECSR, collectieve klacht nr. 56/2009, Confédération française de l’encadrement CFE-CGC v. Frankrijk 
[2009], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 30 en 35-36.
(131) Cfr. supra.
(132) Cfr. supra.
(133) ECSR, collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 
77/2012, POPS v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 78/2012, ISAP v. Griekenland [2013]; ECSR, 
collectieve klacht nr. 79/2012, POS-DEI v. Griekenland [2013]; ECSR, collectieve klacht nr. 80/2012, ATE v. 
Griekenland [2013], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp.
(134)  ECSR, collectieve klacht nr. 56/2009, Confédération française de l’encadrement CFE-CGC v.. Frankrijk 
[2009], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 33; ECSR, 
collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/soci-
alcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 73-74.
(135) Dit idee vinden we ook terug in artikel 27, lid 1 van het Verdrag van Wenen inzake het verdragenrecht. 
Een staat die partij is bij een verdrag kan zich niet beroepen op nationaal recht om de niet-uitvoering van een 
verdrag te rechtvaardigen. Het ECSR past deze redenering dan ook toe voor de Europese wetgeving.
(136) Raad van Europa, Finland, in Raad van Europa, Conclusions XIV-1, Straatsburg, Raad van Europa Pu-
blishing, 1998, 225-229.
(137) ECSR, collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013], http://www.coe.int/t/dghl/
monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 73-74.
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ECSR hield daarbij rekening met de specifieke Griekse situatie, maar de Griekse 
overheid verrichtte niet het nodige onderzoek om de impact van de maatregelen op 
zwakkere groepen in de samenleving in overweging te nemen.138 De maatregelen 
hielden bovendien geen rekening met de financiële verwachtingen en de bescher-
ming van gepensioneerden, evenmin het recht op sociale zekerheid.139

Het ECSR bevestigde in deze vijf Griekse zaken dat een staat zich niet kan ontslaan 
van zijn verplichtingen door te verwijzen naar andere internationale of Europese 
verplichtingen. Tot slot verduidelijkt het ECSR dat de huidige financiële crisis, hoe 
zwaar deze ook mag zijn, niet toelaat om het nationale socialezekerheidsstelsel te 
beperken tot een stelsel van minimumbijstand.140 Zoals Nivard stelt, zijn sociale 
rechten geen rechten die overheden kunnen toekennen wanneer het economisch 
goed gaat, en opnieuw kunnen afbouwen in tijden van economische crisis.141

3.2.	 DE SOCIALE VERPLICHTINGEN VAN DE EUROPESE UNIE BEKEKEN VANUIT HET EUROPEES  
	 SOCIAAL HANDVEST EN DE SOCIO-ECONOMISCHE MONITORING

Niet enkel de lidstaten moeten bij het doorvoeren van hervormingen of besparingen 
rekening houden met de gevolgen ervan op hun nationale socialezekerheidsstelsels, 
ook de Europese Unie is hiertoe verplicht. Ondanks het feit dat de EU geen partij 
is bij het ESH, leggen het VEU, het VWEU en het HGEU wel enkele sociale ver-
plichtingen op aan de Unie en de lidstaten. In de procedure van socio-economische 
monitoring moet de EU deze in acht nemen en respecteren. Zo vinden we in het 
VWEU en VEU verschillende sociale doelstellingen terug in artikel 3, lid 3 VEU, 
artikel 9 VWEU en 151, lid 1 VWEU. Het HGEU bevat daarenboven in artikel 34, 
lid 1 het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen en sociale diensten. In 
dit hoofdstuk gaan we na wat de invulling en juridische draagwijdte van deze be-
palingen zijn en welke rol het ESH hierin speelt. Ten slotte wordt ook afgetoetst of 
aan de grondslag van deze bepalingen geen recht op sociale zekerheid als algemeen 
beginsel van Unierecht kan liggen.

3.2.1.	 De verplichtingen voor de Europese Unie onder de sociale doelstellingen
Artikel 151, lid 1 VWEU beschrijft de sociale doelstellingen die de EU dient na te 
leven bij de uitoefening van haar bevoegdheden in het sociale beleid, namelijk: het 

(138) ECSR, collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013], http://www.coe.int/t/dghl/
monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 75.
(139) ECSR, collectieve klacht nr. 76/2012, IKA-ETAM v. Griekenland [2013], http://www.coe.int/t/dghl/
monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 77-78.
(140)  ECSR, collectieve klacht 43/2007, Sindicato dos Magistrados do Ministério Público (SMMP) v. Portugal 
[2007], http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Complaints/Complaints_en.asp, r.o. 41-42.
(141) C. Nivard, Violation de la Charte sociale européenne par les mesures “anti-crise“ grecques, Lettre 
Actualités Droits-Libertés du CREDOF 2012, 1-3.
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bevorderen van de werkgelegenheid, de gestage verbetering van de levensomstan-
digheden en de arbeidsvoorwaarden, alsmede het mogelijk maken van een adequate 
sociale bescherming, de sociale dialoog en een hoog werkgelegenheidsniveau. Ar-
tikel 151, lid 1 VWEU vermeldt expliciet dat de EU bij de bevordering van deze 
doelstellingen de sociale grondrechten van het ESH indachtig is. Het ESH is dan 
ook een belangrijke richtlijn bij de interpretatie van deze sociale doelstellingen.

Dit laat ons toe nog een stap verder te gaan en te stellen dat de EU haar sociale 
beleid moet ontwikkelen in overeenstemming met het ESH. Het Hof van Justitie 
ontplooide deze redenering reeds eerder inzake het Verdrag van Genève betreffende 
asiel en migratie. Door de vermelding in artikel 78 VWEU dat het beleid van de 
EU inzake asiel en migratie in overeenstemming moet zijn met dit verdrag leidde 
het Hof af dat de EU zich verbonden had tot dit verdrag voor de ontwikkeling van 
haar asielbeleid.142 Voor het ESH zou dit betekenen dat de EU geen maatregelen kan 
nemen die lidstaten aanzetten tot het voeren van een beleid in strijd met de sociale 
doelstellingen van artikel 151, lid 1 VWEU en het ESH.143

Wel is artikel 151, lid 1 VWEU onderhevig aan een belangrijke beperking: de EU 
moet deze doelstellingen nastreven bij de uitvoering van haar bevoegdheden in het 
sociale beleid (Hoofdstuk X VWEU). Een strikte lezing zou betekenen dat deze doel-
stellingen beperkt zouden blijven tot de ontwikkeling van maatregelen in het kader 
van het socialebeleidshoofdstuk en niet nagestreefd moet worden door de EU bij-
voorbeeld in het kader van haar economische monitoring, dat uitvoering geeft aan 
de hoofdstukken ‘Economisch beleid’ en ‘Specifieke bepalingen voor de lidstaten die 
de Euro als munt hebben’. Een strikte lezing valt echter niet aan te houden wanneer 
de instellingen van de EU zelf vorm geven aan het socialezekerheidsbeleid in andere 
beleidsdomeinen, zoals in het kader van het EU economische monitoringproces (zie 
deel I). Bijgevolg kan niet anders dan besloten worden dat wanneer de EU via andere 
bevoegdheden aan sociaal beleid doet, ze hierbij dan ook de sociale doelstellingen in 
artikel 151, lid 1 VWEU dient te respecteren. Er anders over beslissen zou de EU 
toelaten om via andere beleidsdomeinen haar eigen sociale doelstellingen te onder-
mijnen.

(142) Zie onder meer HvJ, samengevoegde zaken C-175/08, C-176/08, C-178/08 en C-179/08, Aydin Salahadin 
Abdulla, Kamil Hasan, Ahmed Adem, Hamrin Mosa Rashi en Dler Jama v. Duitsland [2010], Jur., 1-01493, r.o. 51-53.
(143) Deze verplichting geldt ook voor de lidstaten als ze Europese regelgeving omzetten naar nationale wet-
geving.
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Een strikte interpretatie van artikel 151, lid 1 VWEU lijkt ook te botsen met artikel 
3, lid 3 VEU en artikel 9 VWEU144. Artikel 9 VWEU bevat een horizontale sociale 
clausule die de Europese instellingen in acht dienen te nemen bij de bepaling en 
uitvoering van hun beleid en bevat net als artikel 3, lid 3 VEU een sterke sociale 
component. Artikel 9 VWEU omvat doelstellingen gelijkaardig aan artikel 151, lid 
1 VWEU, zoals “de waarborging van adequate sociale bescherming, de bestrijding van 
sociale uitsluiting en het bevorderen van een hoog niveau van onderwijs, opleiding en 
bescherming van de volksgezondheid”.

Artikel 9 VWEU, zonder de bevoegdheden van de Unie verder uit te breiden, laat 
toe om na te gaan of bepaalde maatregelen een negatief effect zullen hebben op het 
sociale acquis van de Unie.145 In een advies van het Europees Economisch en Sociaal 
Comité vinden we dit idee ook terug: “op grond van dit artikel [zou] het streven naar 
een sociale Europese Unie als een rode draad door alle beleidsgebieden moeten lopen”.146 
145 Dit stemt overeen met de visie van Advocaat-generaal Cruz-Villalon die in dos 
Santos Palhota erop wees dat artikel 9 VWEU een sectoroverschrijdende bepaling is 
die de instellingen dwingt acht te slaan op het bevorderen van sociale bescherming 
en sociale integratie.147 De horizontale sociale clausule van artikel 9 VWEU, met 
gelijkaardige sociale doelstellingen als artikel 151, lid 1 VWEU, pleit dan ook voor 
een ruimere lezing van artikel 151, lid 1 VWEU.

Toegepast op de procedure van socio-economische monitoring houdt dit ten eerste 
in dat de EU de sociale doelstellingen (zoals vervat in artikel 151, lid 1 VWEU en 
geïnspireerd door artikel 12 ESH) moet respecteren. Zo zouden de Commissie of 
de Raad in hun aanbevelingen of besluiten inzake financiële ondersteuning kunnen 
verwijzen naar deze sociale doelstellingen, concreet door lidstaten te vragen om bij 
de omzetting ervan de sociale garanties van artikel 12 ESH en de sociale doelstel-
lingen indachtig te zijn. Dit zou betekenen dat de lidstaten bij het doorvoeren van 
bezuinigingsoperaties rekening moeten houden met de vrijwaring van het sociale-
zekerheidsstelsel, zouden ze de sociale uitkeringen niet mogen afbouwen tot een ni-

(144)  Deze horizontale doelstelling geeft dan ook als het ware een concrete vertaling van het beginsel van good 
governance in de EU, zie S. Bekker en S. Klosse, Changes and challenges of EU governance for social policies: 
poverty and social inclusion coordination in Germany and the Netherlands, ILERA Congress Amsterdam, juni 
2013; S. Vansteenkiste, P. Schoukens en L. Monserez, European Union Competencies in the field of social 
security, in P. Schoukens, European social security law, Instituut Sociaal Recht, Leuven, 2013, 16.
(145) S. Vansteenkiste, P. Schoukens en L. Monserez, European Union Competencies in the field of social secu-
rity, in P. Schoukens, European social security law, Instituut Sociaal Recht, Leuven, 2013, 16.
(146) Advies nr. 2012/c 24/06 van het Europees economisch en Sociaal Comité over een samenhangender en 
beter gecoördineerd sociaal beleid van de EU via de nieuwe horizontale sociale clausule van artikel 9, PB C 
24/29, 28 januari 2012, 33. Zie ook Klosse en Becker die deze stelling ondersteunen: S. Bekker en S. Klosse, 
Changes and challenges of EU governance for social policies: poverty and social inclusion coordination in Ger-
many and the Netherlands, ILERA Congress Amsterdam, juni 2013.
(147)  Conclusie AG Cruz Villalon, zaak C-515/08, dos Santos Palhota [2010], Jur., I-09133, r.o. 52.
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veau van sociale bijstand, moeten deze hervormingen een wettelijke basis hebben, en 
moeten ze de armsten en meest kwetsbaren onder de bevolking zo veel als mogelijk 
ontzien. Dergelijke vermelding zou al een eerste stap zijn in de richting van respect 
voor sociale bescherming.

3.2.2.	 De verplichtingen voor de Unie onder het recht op toegang tot socialezekerheidsvoor- 
	 zieningen en sociale diensten in het HGEU

Het HGEU legt in artikel 34, lid 1 HGEU de verplichting op aan de EU en de lid-
staten om het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen en sociale dien-
sten te erkennen en te eerbiedigen. Artikel 12 ESH vormt volgens de toelichtingen 
bij het HGEU een belangrijke inspiratiebron.148 Desondanks houdt dit niet in dat 
artikel 34, lid 1 HGEU dezelfde invulling zal krijgen als artikel 12 ESH. In tegen-
stelling tot het EVRM,149 bevat het HGEU immers geen bepaling die garandeert dat 
de rechten gewaarborgd onder het ESH dezelfde inhoud en reikwijdte zullen krijgen 
onder het HGEU. Artikel 34, lid 1 HGEU mist bovendien de precisie van artikel 12 
ESH. Zo maakt het geen onderscheid tussen de verschillende verplichtingen zoals 
artikel 12 ESH dat wel doet; zo stelt artikel 12 ESH dat lidstaten onder meer dienen 
“te streven naar een geleidelijke verhoging van het nationale socialezekerheidsstelsel”150 of 
“het behouden van een socialezekerheidsstelsel op een bevredigend peil”151. De concrete 
invulling van artikel 34, lid 1 HGEU staat echter nog niet vast en het komt aan het 
Hof van Justitie toe om dit begrip verder in te vullen.

Het Hof zal zich ook over de werking van artikel 34, lid 1 HGEU moeten uit-
spreken. Het HGEU maakt immers een onderscheid tussen rechten en beginselen 
en beperkt de rechterlijke bevoegdheid van het Hof van Justitie voor beginselen; 
voor artikel 34 HGEU geven de toelichtingen mee dat het gaat om een bepaling 
die zowel rechten als beginselen omvat maar wordt niet verder verduidelijkt welke 
onderdelen van dit artikel beantwoorden aan het rechts-, respectievelijk beginselele-
ment. Tooze, Kingreen en Lenaerts stellen alvast dat artikel 34, lid 1 HGEU als een 

(148) Zie artikel 6, lid 1 §3 VEU dat stelt dat de bronnen vermeld in de toelichtingen bij het HGEU in acht 
worden genomen bij de uitlegging van deze bepalingen. Artikel 52, lid 7 HGEU ondersteunt deze zienswijze. 
Dat artikel leest als volgt: de toelichting, die is opgesteld om richting te geven aan de uitlegging van dit Handvest van 
de grondrechten, wordt door de rechterlijke instanties van de Unie en van de lidstaten naar behoren in acht genomen. 
zie ook A. Fischer-Lescano, Human Rights in times of austerity policy: the EU institutions and the conclusion 
of memoranda of understanding, Centre of European law and politics, 2014, 16.
(149) Art. 52, lid 3 HGEU: “de reikwijdte en inhoud ervan zal dezelfde zijn als welke er door het genoemde verdrag 
aan worden gesteld”.
(150) Art. 12, lid 3 ESH.
(151) Art. 12, lid 2 ESH.
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beginsel moet beschouwd worden.152 In dat geval kan het Hof zich enkel uitspreken 
over de interpretatie en nietigheid van uitvoerings- of wetgevingshandelingen, die 
het beginsel in kwestie uitvoeren. Dit betekent dat de beginselen enkel van belang 
zijn voor het Hof van Justitie wanneer het handelingen die uitvoering geven aan 
het beginsel, interpreteert in het licht van dit beginsel of wanneer deze handelingen 
getoetst worden op de verenigbaarheid ervan met het beginsel.

In de rechtsleer vinden we echter ook de stelling terug die pleit voor een ruimere 
invulling van de rechterlijke controle van het Hof van Justitie. Dit zou inhouden 
dat men zich wel kan beroepen op een beginselbepaling van het HGEU om con-
flicterende regelgeving, zelfs wanneer deze laatste niet is genomen in uitvoering van 
het beginsel zelf, aan de kant te schuiven.153 Deze beginselen beschikken volgens De 
Schutter dan ook over een ‘schild-functie’.154 Wel zou men hier niet zover kunnen 
gaan om er zoals bij rechten, een positieve verplichting in te zien voor de EU of 
lidstaten om actie te ondernemen.

Ten slotte is er ook nog onduidelijkheid over het domein waarbinnen artikel 34, 
lid 1 HGEU kan worden ingeroepen. Volgens de toelichtingen bij het HGEU zou 
artikel 34, lid 1 HGEU enkel nageleefd moeten worden wanneer de EU haar be-
voegdheden uitoefent onder artikel 153 en 156 VWEU (Hoofdstuk X ‘Sociaal be-

(152)  K. Lenaerts, Exploring the limits of the EU charter of fundamental rights, ECL Rev. 2012, 400-401; O. 
De Schutter, Les droits et principes sociaux dans la Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, in 
Y. Carlier en O. De Schutter, La Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, Brussel, Bruylant, 2002, 
117. P. Craig, Lisbon treaty: law, politics and treaty reforms, Oxford, Oxford University press, 2013, 217; zie over 
algemene beginselen van Unierecht ook HvJ, zaak C-176/12, Association de médiation sociale v Union locale 
des syndicats CGT [2014], Jur., I – 2 en conclusie AG Cruz Villalon, zaak C-176/12, Association de médiation 
sociale v Union locale des syndicats CGT [2013], Jur., I - 491, r.o. 50 -51 waarin AG stelt dat “overheden, meer 
bepaald de wetgever, de toepassing van het beginsel moeten bevorderen door het om te vormen tot een kenbare juri-
dische werkelijkheid met dien verstande dat zij daarbij altijd het objectieve kader (het thema) en de doelgerichtheid 
ervan ‘(de resultaten) in acht moeten nemen zoals die worden omschreven in het Handvest, waarin het beginsel is 
neergelegd.” Het vermoeden waarover de AG spreekt, namelijk dat de groep rechten opgenomen onder titel 
‘solidariteit’ hoofdzakelijk rechten omvat die tot de categorie ‘beginselen’ behoren moet voorzichtig mee worden 
omgesprongen. Dergelijk vermoeden lijkt daarenboven ook niet helemaal te stroken met de toelichtingen bij 
artikel 52, lid 5 HGEU, dat stelt dat sommige rechten onder het HGEU zowel elementen van beginselen als 
rechten kunnen bevatten, in het bijzonder artikel 33 én 34 HGEU. Zie ook HvJ, zaak C 579/12, RX-II Com-
missie/Strack [2013], nog niet gepubliceerd, dat betrekking had op de inroepbaarheid van het recht op jaarlijkse 
vakantie (onderdeel van het hoofdstuk ‘solidariteit’ bij het HGEU).
(153) K. Lenaerts, Exploring the limits of the EU charter of fundamental rights, ECL Rev. 2012, 400-401; O. 
De Schutter, Les droits et principes sociaux dans la Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, in 
Y. Carlier en O. De Schutter, La Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, Brussel, Bruylant, 2002, 
117; zie ook P. Craig, Lisbon treaty: law, politics and treaty reforms, Oxford, Oxford University press, 2013, 217.
(154) De Schutter wijst er echter op dat beginselen in het HGEU niet beschikken over een zwaard-functie: 
“c’est-à-dire être invoqués devant le juge afin de réclamer de la part du législateur ou de l’exécutif l’adoption de 
certaines mesures déterminées à l’effet de les concrétiser; zie O. De Schutter, Les droits et principes sociaux dans 
la Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, in Y. Carlier en O. De Schutter, La Charte des droits 
fondamentaux de l’Union européenne, Brussel, Bruylant, 2002, 117.
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leid’ VWEU) of wanneer lidstaten uitvoering geven aan Europese regelgeving op 
basis van deze bevoegdheden.155 Deze toelichtingen zijn echter niet bindend maar 
vormen wel een belangrijke richting voor het Hof van Justitie om uitlegging te geven 
aan het HGEU, en de rechterlijke instanties moeten deze dan ook naar behoren 
in acht nemen.156 Zoals hoger reeds werd gesteld (bij de sociale doelstelling) zou 
een strikte lezing de EU toelaten om via andere beleidsdomeinen artikel 34, lid 1 
HGEU te omzeilen. Om die reden is ze dan ook moeilijk te verdedigen, zeker in de 
omstandigheid waarbij de EU aan sociaal beleid begint te doen in andere beleids-
hoofdstukken van de VWEU.

Toegepast op de procedure van socio-economische monitoring, volgt hieruit dat 
de EU ook hier het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen en sociale 
diensten op zijn minst moet erkennen en eerbiedigen.157 Verder kan bij een ruime 
interpretatie van de rechterlijke bevoegdheid besloten worden dat het Hof van Jus-
titie de verenigbaarheid kan nagaan van maatregelen onder de socio-economische 
monitoring en nationale uitvoeringsmaatregelen met het recht op toegang tot soci-
alezekerheidsvoorzieningen en sociale diensten (art. 34, lid 1 HGEU) en ze desge-
vallend kan vernietigen. Wel valt nog af te wachten of het Hof van Justitie zo ver zal 
willen gaan bij de toetsing van artikel 34, lid 1 HGEU.

3.2.3.	 Het recht op sociale zekerheid als een algemeen beginsel van Unierecht?
Een stap verder in de juridische analyse van de sociale clausules van het Unierecht is 
om het recht op sociale zekerheid als een algemeen beginsel van Unierecht158, geïn-
spireerd op artikel 12 ESH, te beschouwen. Binnen de reikwijdte van deze bijdrage 
is het niet mogelijk deze stelling ten gronde te ontwikkelen. Wel geven we er al een 
eerste aanzet toe, voornamelijk met het oog op de juridische gevolgen ervan voor  
het EU economische monitoringproces. Naast het HGEU, worden fundamente-
le rechten in de Europese Unie immers gewaarborgd als algemene beginselen van 
Unierecht.159 Deze algemene beginselen van Unierecht moeten dus onderscheiden 
worden van de beginselbepalingen in het HGEU.160

(155) Art. 34, lid 1 Toelichtingen bij het HGEU.
(156) Art. 52, lid 7 HGEU.
(157) A. Fischer-Lescano, Human Rights in times of austerity policy: the EU institutions and the conclusion 
of memoranda of understanding, Centre of European law and politics 2014, 27-28; H. D. Jarass, Charta der 
Grundrechte der Europäischen Union: 2nd edition, Munchen, Beck, 2013 (beschikbaar online: https://beck-on-
line.beck.de/).
(158) Zie over algemene beginselen van Unierecht: T. Tridimas, General Principles of EU law: second edition, Ox-
ford, Oxford University press, 2006, 720 p. (een derde editie van dit boek is gepland december 2014) en ook K. 
Lenaerts, P. Van Nuffel, EU law: third edition, Londen, Sweet & Maxwell, 2011, 852-853 en ook X. Groussot, 
General principles of Community law, Groningen, Europa law publishing, 2006, 480 p.
(159) Zie artikel 6, lid 3 VEU.
(160) Cfr. supra, in het bijzonder Deel III, 3.2.
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In tegenstelling tot beginselen onder het HGEU, wordt de rechterlijke bevoegd-
heid voor algemene beginselen van Unierecht niet beperkt. Het Hof van Justitie 
kan dan ook regelgeving van de Unie die in strijd is met deze algemene beginselen 
van Unierecht, nietigverklaren binnen het kader van een beroep tot nietigverklaring 
(artikel 263 VWEU)161 of ongeldig verklaren binnen het kader van een prejudiciële 
vraag over de geldigheid van de desbetreffende bepaling van Unierecht (artikel 267 
VWEU).162 Indien het Hof vaststelt dat een optreden van een lidstaat, binnen het 
toepassingsgebied van het Unierecht, in strijd is met een algemeen beginsel van 
Unierecht, zijn de nationale autoriteiten verplicht deze nationale bepaling buiten 
toepassing te laten.163

Een recht op sociale zekerheid als algemeen beginsel van Unierecht zou een bij-
komende juridische garantie kunnen bieden ter bescherming van de nationale so-
cialezekerheidsstelsels. Het Hof van Justitie kan als bron voor het vaststellen van 
een algemeen beginsel van Unierecht kijken naar het EVRM164, het ESH165, het 
HGEU166 en de constitutionele tradities gemeen aan de lidstaten167. Het Hof kan 
echter het bestaan van dergelijk beginsel vaststellen zonder dat dit expliciet erkend 
wordt in de constitutionele tradities gemeen aan de lidstaten of in een internationaal 
instrument.168

Dergelijk recht op sociale zekerheid zou o.i. omwille van verschillende redenen een 
algemeen beginsel van Unierecht kunnen vormen. Ten eerste vermeldt het HGEU 
in artikel 34 lid 1 dat de Unie het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzienin-
gen en sociale diensten erkent en eerbiedigt.169 Omdat het HGEU de verschillen-
de fundamentele rechten in de Unie duidelijk consacreert in één enkel document, 

(161) HvJ, zaak C-110/10 P, Solvay/Commissie [2011], Jur., I-10439, r.o. 48-51.
(162) HvJ, gevoegde zaken C-293/12 en C-594/12, Digital Rights Ireland [2014], nog niet gepubliceerd.
(163) HvJ, Åkerberg Fransson [2013], Jur., 114, r.o. 45.
(164) Zie onder meer: HvJ, zaak 11/70, Internationale Handelgesellschaft [1970], Jur., 1125, r.o. 3-4.
(165) Zie onder meer: HvJ, zaak 341/05, Laval un partneri [2007], Jur., I-11767, r.o. 91.
(166) Zie onder meer: HvJ, zaak 341/05, Laval un partneri [2007], Jur., I-11767, r.o 90.
(167) Art. 6, lid 3 VEU en zie ook HvJ, zaak C 4/73, Nold v. Commissie [1974], Jur., 491, r.o. 13; HvJ, zaak 
11/70, Internationale handelsgesellschaft [1970], Jur., 1125; HvJ, zaak c-353/99 P, Raad v. Hautala [2001], 
Jur., I-9656; HvJ, zaak 5/88, Wachauf [1989], Jur., 2609, r.o. 17; HvJ, zaak c-274/99, Conolloy v. Commis-
sie [2001], Jur., I-1611, r.o. 17; HvJ, zaak c-94/00, Roquette frères [2002], Jur., I-9011.
(168) Zie HvJ, zaak 347/87, Orkem v. Commissie [1989], Jur., 3283, r.o. 32-35 en ook HvJ, zaak 27/88, 
Solvay. v. Commissie [1989], Jur., 3355. De methode waarop het Hof van Justitie algemene beginselen vast-
stelt, wordt door sommige auteurs bekritiseerd, zie over de methode van het Hof onder meer X. Groussot, 
General principles of Community law, Groningen, Europa law publishing, 2006, Deel 1 en M. Herdegen, 
General principles of EU law: the methodological challenge, in U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner (eds.), 
General principles of EC law in a process of development, Alphen aan den Rijn, Kluwer law international, 
2008, 343-356.
(169) Art. 34, lid 1 HGEU.
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vormt het HGEU als het ware een Europese consensus170; dit instrument is dan 
ook een belangrijke bron voor het vaststellen van nieuwe algemene beginselen van 
Unierecht.171 Artikel 34, lid 1 HGEU geeft weer dat zowel de EU als de lidstaten, 
bij de uitvoering van Europese regelgeving172, het nodige respect moeten vertonen 
voor de nationale socialezekerheidsstelsels. Dit recht zou dan ook een onderdeel 
kunnen uitmaken van een ruimer recht op sociale zekerheid als algemeen beginsel 
van Unierecht.

Ten tweede sluit dergelijk algemeen beginsel aan bij de sociale doelstellingen van 
artikel 3, lid 3 VEU en de doelstellingen van artikel 9 en artikel 151, lid 1 VWEU,   
namelijk het bestrijden van sociale uitsluiting en het bevorderen van sociale recht-
vaardigheid en bescherming. Het Hof van Justitie keek al eerder naar de sociale 
doelstellingen voor het vaststellen van algemene beginselen van Unierecht, onder 
meer in Laval, waar het verwees naar de sociale doelstellingen in huidig artikel 3, 
lid 3 VEU.173

Ten derde sluit dit recht op sociale zekerheid als algemeen beginsel van Unierecht 
ook aan bij artikel 12 ESH en artikel 10 Gemeenschapshandvest van de sociale 
grondrechten van de werkenden. Ook naar deze instrumenten verwees het Hof van 
Justitie reeds eerder bij het vaststellen van algemene beginselen van Unierecht.174 
Beide instrumenten geven immers een consensus weer waartoe de lidstaten zich 
hebben verbonden met betrekking tot het recht op sociale zekerheid. Zo is het Ge-
meenschapshandvest een instrument van de EU zelf en werd artikel 12 ESH door 
het merendeel van de Europese lidstaten geratificeerd.175

(170) Zie de preambule HGEU: “Onder eerbiediging van de bevoegdheden en taken van de Gemeenschap 
en de Unie en van het subsidiariteitsbeginsel, bevestigt dit handvest de rechten die met name voortvloeien 
uit de gemeenschappelijke constitutionele tradities en internationale verplichtingen van de lidstaten, uit 
het Verdrag betreffende de Europese Unie en de communautaire verdragen, uit het Europees Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, uit de door de Gemeenschap en de 
Raad van Europa aangenomen sociale handvesten, alsook uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie van 
de Europese Gemeenschappen en van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens”.
(171) Zie onder meer HvJ, zaak c-540/03, Parlement v. Raad [2006], Jur., I-5769, r.o. 38; P. Eeckhout, The 
EU charter of fundamental rights and the federal question, CML Rev. 2002, 951 en K. Lenaerts, Exploring 
the limits of the EU charter of fundamental rights, European constitutional law review 2012, 375.
(172) Art. 52, lid 1 HGEU.
(173) HvJ, zaak 341/05, Laval un partneri [2007], Jur., I-11767, r.o. 105.
(174) Zie HvJ, zaak 341/05, Laval un partneri [2007], Jur., I-11767, r.o. 90 en 91; HvJ, zaak c-438/05, 
International Transport Workers’ Federation en Finnish Seamen’s Union v. Viking Line ABP en OÜ Viking 
Line Eesti [2007], Jur., I-10779, r.o. 43 en ook HvJ, zaak c-149/77, Defrenne III [1978], Jur., 1365, r.o. 28.
(175) Enkel volgende landen ratificeerden artikel 12 geheel of ten dele niet: Kroatië aanvaardde artikel 
12 ESH in zijn geheel niet, Hongarije en het Verenigd Koninkrijk aanvaardden artikel 12, lid 1 ESH niet, 
Litouwen en Malta aanvaardden artikel 12, lid 2 ESH niet en Letland aanvaardde artikel 12, lid 3 ESH niet.
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Indien dergelijk algemeen beginsel van Unierecht aanwezig is in de Europese rechts-
orde, houdt dit niet in dat dit beginsel op dezelfde manier moet worden ingevuld 
als artikel 12 ESH. Zoals Advocaat-Generaal Maduro aangaf, moet een algemeen 
beginsel van Unierecht immers beantwoorden aan de context van de Europese 
rechtsorde; dit houdt dan ook in dat het op Europees niveau op een andere manier 
geïnterpreteerd of ingevuld kan worden.176

Toegepast op de socio-economische monitoring van de EU betekent dit dat wan-
neer de EU-aanbevelingen doet om nationale socialezekerheidsstelsels te hervormen 
of aan te passen ze rekening zal moeten houden met dit algemene beginsel. Het recht 
op sociale zekerheid als algemeen beginsel van Unierecht zou de Europese instellin-
gen, lidstaten, natuurlijke personen en rechtspersonen ook toelaten een vordering 
tot nietigverklaring in te stellen wanneer een handeling uit de socio-economische 
monitoring strijdig is met het recht op sociale zekerheid.177 Daarbij is het van belang 
om na te gaan of het mogelijk is om een vordering tot nietigverklaring in te stellen 
tegen maatregelen onder de socio-economische monitoring. Een onderscheid moet 
daarbij gemaakt worden tussen twee instrumenten178, namelijk de besluiten van de 
Raad die de maatregelen genomen door de Troika179 omzetten naar Unierecht, en de 
aanbevelingen onder het Europees Semester.180

Uit de zaak ADEDY v. Griekenland volgt dat het mogelijk is om tegen de besluiten 
van de Raad, die de maatregelen van de Troika omzetten naar Unierecht, een vor-
dering tot nietigverklaring in te stellen. In deze zaak had ADEDY een vordering 
tot nietigverklaring ingesteld tegen besluit 2010/320/EU van de Raad van 10 mei 
2010 gericht tot Griekenland. De vordering was echter onontvankelijk, omdat de 

(176) Zie verder conclusie AG Maduro, zaak C-120/06 P en C-121/06 P, Fiamm [2008], Jur., I-06512, r.o. 
55-56; X. Groussot, General principles of Community law, Groningen, Europa law Publishing, 2006, 48-49; M. 
Herdegen, General principles of EU law: the methodological challenge, in U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner 
(eds.), General principles of EC law in a process of development, Alphen aan den Rijn, Kluwer law international, 
2008, 343-356; T. Tridimas, General principles of EU law: second edition, Oxford, Oxford University press, 2006, 
6 en 304.
(177) Er wordt niet gekeken naar een vordering tot nietigverklaring omwille van een schending van artikel 
34, lid 1 HGEU omdat het immers niet vaststaat of het gaat om een recht of beginsel onder artikel 34, lid 1 
HGEU. Cfr. supra.
(178) Zie voor een uitgebreide bespreking A. Fischer-Lescano, Human Rights in times of austerity policy: the EU 
institutions and the conclusion of memoranda of understanding, Centre of European law and politics 2014, 1-54.
(179) We bespreken niet verder in de detail de afdwingbaarheid van de memoranda of understanding door de 
Troika, hiervoor verwijzen we graag naar de tekst van A. Fischer-Lescano, Human Rights in times of austerity 
policy: the EU institutions and the conclusion of memoranda of understanding, Centre of European law and 
politics 2014, 32 e.v. zie verder ook: conclusie, AG Kokott, zaak c-370/02, Pringle [2012], niet gepubliceerd, r.o. 
176 en HvJ, zaak c-370/12, Pringle [2012], niet gepubliceerd, r.o. 69; P-A Van Malleghem, Pringle: a paradigm 
shift in the EU’s monetary constitution, GLJ 2014, 158.
(180) Cfr. supra. Het gaat hier om de financiële steun aan Griekenland, Ierland, Cyprus en Portugal.
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eiser ADEDY niet rechtstreeks geraakt was op basis van artikel 263, lid 3 VWEU.181

Tegen aanbevelingen in het kader van het Europees Semester lijkt op het eerste zicht 
dat er geen vordering tot nietigverklaring kan worden ingesteld. Een vordering tot 
nietigverklaring staat immers enkel open voor wetgevingshandelingen, handelingen 
van de Raad, van de Commissie en van de Europese Centrale Bank voor zover het 
geen aanbevelingen of adviezen betreft.182 Aanbevelingen zijn in se niet bindend, 
waardoor er geen vordering tot nietigverklaring kan worden ingesteld. Het Hof van 
Justitie kijkt echter naar de ‘inhoud’ van dergelijke handeling.183 Indien aanbevelin-
gen dwingende maatregelen zouden opleggen, kunnen deze wel worden beschouwd 
als een bindende handeling. Voor andere maatregelen, zoals sancties onder de MIP 
waar het gaat om een besluit van de Raad tot vaststelling van een sanctie aan een 
lidstaat, staat wel een vordering tot nietigverklaring open omdat het hier gaat om 
een bindende handeling.184

Een bijkomend onderscheid moet gemaakt worden naargelang een Europese instel-
ling, een lidstaat, een natuurlijk persoon of rechtspersoon een vordering tot nietig-
verklaring instelt.185 Lidstaten, het Europees Parlement, de Raad en de Commissie 
kunnen immers een beroep instellen zonder dat ze aan bepaalde voorwaarden moe-
ten voldoen.186 Andere Europese instellingen, zoals onder meer de Europese Cen-
trale Bank kunnen echter enkel een beroep instellen wanneer dit gericht is op “het 
vrijwaren van hun prerogatieven”.187

Natuurlijke personen en rechtspersonen kunnen ten slotte enkel een vordering tot 
nietigverklaring instellen wanneer ze “rechtstreeks” geraakt zijn188, wat inhoudt dat 
een handeling rechtstreekse gevolgen moet hebben voor hun rechtspositie, zonder 
dat er nog bijkomende uitvoeringsmaatregelen moeten worden genomen. Dit zal 
echter niet eenvoudig zijn om aan te tonen. In ADEDY wees het Hof van Justitie er 
op het besluit van de Raad ter financiële ondersteuning aan Griekenland, gezien de 
ruime strekking, verdere uitvoering behoeven. Griekenland beschikte daarbij vol-
gens het Hof van Justitie immers over een ruime uitvoeringsmarge.189

(181) Gerecht, beschikking zaak T-541/10, Adedy e.a./Raad van de Europese Unie [2012], nog niet gepubliceerd, 
r.o. 64 e.v.
(182) Art. 263, lid 1 VWEU; cfr. supra over de MIP.
(183) HvJ, zaak 22/70, Commissie v. Raad [1971], Jur., 263, r.o. 42.
(184) Zie onder meer: HvJ, zaak c-27/04, Commissie v. Raad, Jur., I-6649, r.o. 44-51.
(185) De Europese instellingen, natuurlijke personen en rechtspersonen moeten daarenboven ook de tijdspanne 
om een beroep in te stellen respecteren, namelijk 2 maanden zie art. 263, lid 6 VWEU.
(186) Art. 263, lid 2 VWEU.
(187) Art. 263, lid 3 VWEU.
(188)  Zie HvJ, zaak 294/83, Les Verts. v. European Parliament [1986], Jur., 1339, r.o. 31.
(189) Gerecht, beschikking zaak T-541/10, Adedy e.a./Raad van de Europese Unie [2012], nog niet gepubliceerd, 
r.o. 64 e.v.



261

EUROPEES SOCIAAL HANDVEST

Daarnaast moet een natuurlijk persoon of rechtspersoon ook “individueel geraakt 
zijn”,190 wat betekent dat een individu zich in een bijzondere feitelijke situatie en 
hoedanigheid bevindt ten opzichte van anderen. Dit houdt in dat men slechts in-
dividueel geraakt is, wanneer de maatregelen betrekking hebben op een natuurlijke 
persoon of rechtspersoon omwille van een zekere “bijzondere hoedanigheid” of van 
“een feitelijke situatie welke hen ten opzichte van andere karakteriseert en individuali-
seert al was de maatregel tot hen gericht”.191 Doordat de maatregelen onder de pro-
cedure van socio-economische monitoring een algemeen karakter hebben en nog 
verdere uitvoering behoeven door de lidstaat in kwestie, is de kans klein dat een 
individu kan aantonen dat een handeling hem individueel en rechtstreeks raakt. Dit 
betekent dan a contrario ook dat wanneer de aanbevelingen een concreter karakter 
vertonen waar geen of een beperkte beleidsruimte wordt gelaten, een individuele 
vordering tot vernietiging een grotere kans maakt.

Het valt echter af te wachten welke positie het Hof van Justitie zal innemen in derge-
lijk conflict. In tegenstelling tot traditionele burgerlijke en politieke rechten192, is het 
Hof terughoudender geweest met betrekking tot sociale rechten. Twee belangrijke 
voorbeelden hiervan zijn de zaken Laval en Viking193, waar het Hof van Justitie het 
recht op collectieve actie erkende als algemeen beginsel van Unierecht, maar waar 
het niet aanvaardde dat de vrijheid van vestiging werd beperkt door dit recht.

Wel dient te worden opgemerkt dat beide zaken werden geveld voor de inwerking-
treding van het Verdrag van Lissabon. Sindsdien werd onder meer artikel 9 VWEU 
ingevoerd en heeft het HGEU bindende werking. Deze pleiten in het voordeel van 
een meer progressieve aanpak voor de bescherming van een recht op sociale zeker-
heid als algemeen beginsel van Unierecht door het Hof van Justitie.

3.3.	 TUSSENBESLUIT
In dit derde deel werd duidelijk dat lidstaten zich niet kunnen ontslaan van hun 
verplichtingen onder artikel 12 ESH door zich te beroepen op Europese regelgeving. 
Bij het omzetten van aanbevelingen onder het Europees Semester of de besluiten 
van de Raad inzake financiële ondersteuning, moeten lidstaten dan ook het recht op 
sociale zekerheid respecteren onder artikel 12 ESH. Ze moeten er dus over waken 
dat bij het doorvoeren van hervormingen ze ten eerste een socialezekerheidsstelsel 
in stand houden (artikel 12, lid 1) en ten tweede streven naar een geleidelijke verbe-

(190) Zie HvJ, zaak 25/62, Plaumann v. Commissie [1963], Jur., 207.
(191) Zie onder meer HvJ, zaak 25/62, Plaumann v. Commissie [1963], Jur., 207.
(192) HvJ, zaak c-112/00, Schmidberger [2003], Jur., I-10779, r.o. 90-94; HvJ, zaak C-36/02, Omega [2004], 
Jur., I-9609, r.o. 38-40; HvJ, zaak c-208/09, Sayn-Wittgenstein [2010], Jur., I-13693, r.o 93-95.
(193) HvJ, zaak c-438/05, Viking [2007], Jur., I-10779, r.o. 75-90; HvJ, zaak c-341/05, Laval [2007], Jur., 
I-11767, r.o. 110-111.
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tering van hun nationale socialezekerheidsstelsels (artikel 12 lid 3).194 Desondanks 
de progressieve aard van deze bepaling, laat artikel 12 ESH wél toe dat lidstaten 
bepaalde hervormingen doorvoeren met het oog op de financiële leefbaarheid van 
hun nationale socialezekerheidsstelsels, wanneer ze de voorwaarden uitgewerkt door 
het ECSR in acht nemen.

Maar ook de EU moet bepaalde verplichtingen in acht nemen wanneer ze hervor-
mingen voorstelt aan de lidstaten in de aanbevelingen onder het Europees Semester 
of in besluiten van de Raad inzake financiële ondersteuning. Zo is de EU gebonden 
door de sociale doelstellingen in 151, lid 1 VWEU en het recht op toegang tot sociale- 
zekerheidsvoorzieningen en sociale diensten in artikel 34, lid 1 HGEU. De EU doet 
er dan ook best aan om de aanbevelingen conform de sociale garanties van het ESH 
op te stellen. Een vermelding in deze aanbevelingen dat lidstaten bij de omzetting 
ervan naar nationale wetgeving de bepalingen van het ESH dienen te respecteren, 
zou een stap in de goede richting zijn. Een ruime interpretatie van artikel 34, lid 
1 HGEU zou verder inhouden dat het Hof van Justitie aanbevelingen zou kunnen 
vernietigen wanneer deze in strijd komen met het recht op sociale zekerheid. Dit 
laatste houdt dus ook in dat lidstaten niet kunnen worden gesanctioneerd bij de 
niet-omzetting van een aanbeveling die niet conform de socialezekerheidswaarbor-
gen van de EU en artikel 12 ESH is opgesteld.

Het recht op sociale zekerheid beschouwen als een algemeen beginsel van Unierecht 
vormt wellicht de ruimste bescherming van sociale zekerheid. Het brengt immers 
met zich mee dat een vordering tot nietigverklaring kan worden ingesteld tegen 
(bindende) handelingen onder de procedure van socio-economische monitoring of 
dat een prejudiciële vraag omtrent de geldigheid van Unierecht kan worden gesteld 
aan het Hof van Justitie wanneer er sprake is van een schending tegen het recht op 
sociale zekerheid als een algemeen beginsel van Unierecht.

4.	 CONCLUSIE	

De economische monitoring in de EU kent meerdere gedaantes; zo kan men onder 
meer een onderscheid maken tussen aanbevelingen onder het Europees Semester, 
de ‘macro-economic imbalance procedure‘ maar ook de besluiten van de Raad inzake 
financiële ondersteuning door de Troika. Een opvallende trend is dat deze maatre-
gelen steeds meer betrekking hebben op socio-economische beleidskeuzes, inclusief 
het socialezekerheidsbeleid van de lidstaten. Het Europese beleid inzake sociale ze-
kerheid wordt langzaam aan meer en meer geworteld in het Europese economische 
monitoringproces en minder in het daartoe voorziene sociaalbeleidshoofdstuk bin-
nen het VWEU. De nadruk van de aanbevelingen onder het Europees Semester 

(194) Dit geldt enkel wanneer de lidstaat in kwestie deze bepaling heeft geratificeerd.
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en de besluiten van de Raad inzake financiële ondersteuning ligt voornamelijk op het 
benaderen van sociale zekerheid als een kostenfactor waarmee lidstaten, met het oog op 
een gezonde economie- en budgetvoering, efficiënt en effectief moeten omspringen.

De vooropgestelde hervormingen door de EU staan echter op gespannen voet met 
het recht op sociale zekerheid in artikel 12, lid 1 en lid 3 ESH. Zo moeten de staten, 
op basis van artikel 12, lid 3 ESH wanneer ze hervormingen doorvoeren onder meer 
rekening houden met de legitieme verwachtingen van individuen en de economisch 
zwakkere groepen in de samenleving; hervormingen die de sociale zekerheid afbou-
wen, moeten eveneens een duidelijk wettelijk kader hebben. De recente veroordeling 
van Griekenland door het ECSR wijst ons erop dat lidstaten niet geheel vrij zijn bij 
het uitvoeren van besluiten van de Raad inzake financiële ondersteuning of aanbeve-
lingen onder het Europees Semester. De lidstaten zijn immers nog steeds gebonden 
door de sociale grondrechten van het ESH, inclusief het recht op sociale zekerheid 
in artikel 12 ESH. Ook de instellingen van de Europese Unie zelf zijn juridisch 
gehouden artikel 12 ESH te “respecteren”. Dat de EU geen partij is bij het ESH, wil 
immers niet zeggen dat de Europese Unie zelf geen rekening moet houden met de 
gevolgen van haar maatregelen op de socialezekerheidsstelsels van de lidstaten. Bij 
het voeren van een Europees sociaal beleid moet de EU de sociale doelstellingen van 
artikel 151, lid 1 VWEU en de sociale grondrechten van het ESH indachtig zijn, 
ook wanneer dit beleid vorm krijgt in een ander kader dan hetgeen voorzien in het 
hoofdstuk ‘Sociaal Beleid’ van het VWEU. Dit betekent dat de Europese Unie de 
lidstaten moet attenderen op het respect voor de sociale grondrechten wanneer deze 
invulling geven aan de aanbevelingen onder het Europees Semester of de besluiten 
van de Raad inzake financiële ondersteuning.

Bij gerichte aanbevelingen waar geen of beperkte beleidsruimte wordt gelaten aan 
de staten, zal ook de EU er zich voor moeten hoeden dat het zelf niet in conflict 
komt met het respect voor het recht op toegang tot socialezekerheidsvoorzieningen 
of sociale diensten (artikel 34, lid 1 HGEU). Bij een overtreding door de EU van dit 
grondrecht, beschikken lidstaten over een juridische grond om de gewraakte aanbe-
veling of het besluit van de Raad inzake financiële ondersteuning niet door te voeren 
(verweer of schild). Hiervoor kunnen de lidstaten o.i. niet gesanctioneerd worden. 
Toegegeven, er is nog de nodige onduidelijkheid of we de interpretatie en rechterlij-
ke controle van deze bepaling zo ver kunnen laten komen; het laatste woord komt  
dan ook toe aan het Europese Hof van Justitie.

Aanvaarden we het recht op sociale zekerheid als algemeen beginsel van Unierecht, 
dan kan zelfs worden overgegaan tot een nietigverklaring van bindende handelin-
gen onder de economische monitoring wanneer deze in strijd zijn met de sociale 
grondrechten; maar ook hier komt het aan het Hof toe om het bestaan van dergelijk 
algemeen beginsel te erkennen.
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De Europese beleidsmakers moeten dan ook duidelijkheid creëren rond de sociale 
waarden in Europa en concreet hardmaken waar ons “Europees sociaal model” op 
het vlak van de sociale zekerheid nu juist juridisch voor staat. Indien de Europese 
Unie immers daadwerkelijk een sociale EU wenst te zijn, zal het hier ook naar moe-
ten handelen in haar socio-economische monitoring. Een sociaal Europa mag er 
immers niet alleen zijn wanneer het economisch goed gaat; het moet er juist staan 
wanneer de economische vooruitzichten minder rooskleurig zijn en de zwakkeren 
in de maatschappij het hardst getroffen dreigen te worden. De juridische waarde van 
grondrechten kent men bij maatschappelijk noodweer. Zo ook moet het huidige 
economisch en financiële klimaat als een uitnodiging beschouwd worden om juridi-
sche klaarheid te creëren rond onze Europese sociale grondvesten.
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	 BIJLAGE: AFKORTINGEN EN BEGRIPPENLIJST

AMR: Alert Mechanism Report
CSR: Country Specific Recommendations
ECB: Europese Centrale Bank
ECSR: Europees Comité voor Sociale Rechten
EMU: Economisch en Monetaire Unie
EDP: Excessive Deficit Procedure
ESH: Europees Sociaal Handvest
ESM: Europees Stabiliteitsmechanisme
EPP: Economisch partnerschap Overeenkomsten
HGEU: Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie
IG: Integrated guidelines for growth and jobs
IMF: Internationaal Monetair Fonds
MIP: Macro-economic Imbalance Procedure
MTO: Medium Term Objective/ middenlangetermijndoelstelling
NEET: young person who is “Not in Education, Employment, or Training”
OMC: Open Methode van Coördinatie
SGP: Stabiliteits- en Groeipact
VEU: Verdrag betreffende de Europese Unie
VWEU: Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie
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