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Voor u ligt de publicatie preadviezen Samen voor gelijkheid. Preadviezen 
zijn in de juridische traditie geen slotwoord, maar een startschot – bedoeld 
om het debat te openen en actie te stimuleren. De staatscommissie 
presenteert daarom, vooruitlopend op haar eindrapport, een publicatie 
met preadviezen om alvast het gesprek over de noodzakelijke vernieuwing 
van het Nederlandse non-discriminatierecht op gang te brengen.

Deze inleiding opent met een schets van de aanleiding en de urgentie 
van dit onderwerp (paragraaf 1), gevolgd door een beknopt overzicht van 
het huidige Nederlandse non-discriminatierecht (paragraaf 2). Vervolgens 
staan we stil bij de knelpunten die in de praktijk zichtbaar worden en bij 
eerdere pogingen om het systeem te vernieuwen (paragraaf 3). We lichten 
onze co-creatieve werkwijze toe, waarin wetenschap, praktijk en ervaringen 
samenkomen (paragraaf 4). Daarna introduceren we de negen preadviezen 
die uit dit proces zijn voortgekomen (paragraaf 5). Vervolgens laten we zien 
hoe zij rusten op drie onderliggende pijlers voor vernieuwing. Deze pijlers 
monden uit in een concreet advies aan regering en parlement (paragraaf 6).

We sluiten de inleiding af met een uitnodiging aan politiek, wetgever, 
bestuur en samenleving om het gesprek samen aan te gaan over een 
toekomstbestendig non-discriminatierecht (paragraaf 7).

1.	 Aanleiding en urgentie 
Discriminatie is een wijdverspreid en structureel probleem in de 
Nederlandse samenleving. Discriminatie komt voor op alle gronden van 
artikel 1 Grondwet en in alle maatschappelijke sectoren.1 Discriminatie 
bestaat niet enkel uit incidenten maar zit diep verweven in instituties, 
regels, besluitvorming en cultuur. Vaak ongemerkt – maar met grote 
gevolgen in het dagelijks leven van mensen.2 Discriminatie manifesteert 
zich bovendien op meerdere terreinen tegelijk en stapelt zich op 
gedurende het leven. Dat zet mensen op blijvende achterstand en tast hun 
vertrouwen in de rechtsstaat en maatschappelijke verbondenheid aan.3

De staatscommissie heeft die pijnlijke werkelijkheid de afgelopen jaren 
steeds opnieuw bevestigd gezien – in gesprekken met betrokkenen, 
in cijfers, klachten en meldingen, in expertoordelen en persoonlijke 
ervaringen. Het is de rode draad door onze voortgangsrapportages. 
Bekende casussen staan daarbij niet op zichzelf, maar wijzen op bredere 
patronen van institutionele discriminatie en structurele ongelijkheid, 
gevoed door historisch gegroeide machtsverhoudingen en ongelijke 
kansen.4 Het resultaat is een kloof tussen recht en praktijk: op papier 
bestaan waarborgen, maar in de praktijk slaagt het stelsel er onvoldoende 
in discriminatie te voorkomen of te bestrijden.5 Dat vraagt om een 
fundamentele herbezinning op het Nederlandse non-discriminatierecht. 

Het huidige wettelijke stelsel is slechts in staat het topje van de ijsberg aan 
te pakken – de zichtbare incidenten – terwijl onderliggende oorzaken zoals 
processen, regels, cultuur en verdelingsmechanismen buiten beeld blijven.6 
De aanpak is bovendien vooral reactief: zij biedt achteraf soelaas, in plaats 
van dat zij discriminatie helpt voorkomen. Daarbij komt dat het wettelijke 
kader gefragmenteerd en deels verouderd is. Evaluaties signaleren al 
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Inzichten in gestapelde 
discriminatie-ervaringen in 
Nederland en Europa, der-
de voortgangsrapportage, 
Den Haag: Staatscommis-
sie tegen Discriminatie en 
Racisme 2025.

4.	 Staatscommissie tegen 
Discriminatie en Racisme, 
Doorwerkingen van slaver-
nijverleden. Meervoudige 
perspectieven op de relatie 
tussen verleden en heden, 
Den Haag: Staatscommis-
sie tegen Discriminatie en 
Racisme 2023.

5.	 Parlementaire On-
derzoekscommissie 
effectiviteit van anti- 
discriminatiewetgeving 
(POC), Gelijk recht 
doen. Een parlementair 
onderzoek naar de moge-
lijkheden van de wetgever 
om discriminatie tegen te 
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decennialang dezelfde knelpunten, terwijl moderniseringspogingen 
herhaaldelijk vastliepen of uitmondden in deelreparaties. Bovendien zijn 
er op internationaal en Europees niveau ook relevante ontwikkelingen 
geweest. Het resultaat is een lappendeken aan regels die voor mensen 
onvoldoende duidelijk is en tekortschiet bij structurele vraagstukken. 

Het huidige stelsel beziet vooral het topje 
van de ijsberg – structurele oorzaken van 
discriminatie blijven buiten beeld.

Tegen de achtergrond van structurele ongelijkheden7 onder een 
groeiende bevolking,8 vormt het non-discriminatierecht een essentiële 
voorwaarde voor sociale cohesie, een eerlijke samenleving en een 
robuuste rechtsstaat.9 Dat is voor ons allen belangrijk. Deze publicatie met 
preadviezen vertrekt daarom vanuit de centrale vraag hoe dit rechtsgebied 
toekomstbestendig kan worden gemaakt – zodat het niet alleen een 
vangnet is bij onrecht, maar een stuwende kracht voor rechtvaardigheid. 

2.	 Nederlands non-discriminatierecht in vogelvlucht 
Het Nederlandse non-discriminatierecht wordt gekenmerkt door 
een gelaagd systeem en is verankerd op internationaal, Europees en 
nationaal niveau.10 Op internationaal niveau binden VN-verdragen 
en toezichtmechanismen de Nederlandse staat aan het verbod van 
discriminatie en aan positieve verplichtingen om gelijke behandeling 
en gelijke kansen te bevorderen. Op Europees niveau zijn het verbod 
op discriminatie en het recht op gelijke behandeling neergelegd in 
met name artikel 14 en Protocol 12 van het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens (EVRM) en het Unierecht – met richtlijnen tegen 
discriminatie onder meer op het terrein van de arbeid en goederen en 
diensten, en richtlijnen over gendergelijkheid.11 Nationaal geldt artikel 1 van 
de Grondwet als constitutioneel fundament, aangevuld met specifieke 
gelijkebehandelingswetten,12 sectorale normen (bijv. in het Burgerlijk 
Wetboek, het bestuursrecht en het Wetboek van Strafrecht) en het 
institutionele kader van de Wet op het College voor de Rechten van de 
Mens. In de praktijk zijn bij één feitencomplex doorgaans normen uit 
verschillende juridische instrumenten relevant; dat is rijk, maar maakt het 
systeem ook ingewikkeld. 

Centraal in de nationale laag staat de Algemene wet gelijke behandeling 
(AWGB). De AWGB is opgezet als een ‘gesloten’ systeem. Dat wil zeggen: (i) 
de gronden zijn limitatief, (ii) direct onderscheid is niet toegestaan, behalve 
als de wet uitdrukkelijk uitzondering maakt, en (iii) de werkingssfeer 
is tot bepaalde terreinen begrensd (o.a. arbeid, vrije beroepen, 
beroepsverenigingen, goederen en diensten; sociale bescherming beperkt 
voor ‘ras’). Dit sluit aan bij de EU-systematiek, maar creëert ook fricties: 

7.	 C. Vrooman, J. Boelhouwer, 
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Torre, Eigentijdse onge-
lijkheid. De postindustriële 
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Verschil in Nederland 
2023, Den Haag: Sociaal 
en Cultureel Planbureau 
2023.

8.	 Staatscommissie Demo-
grafische Ontwikkelingen 
2050, Gematigde groei, 
Den Haag: Staatscom-
missie Demografische 
Ontwikkelingen 2050, 
2024.

9.	 Staatscommissie rechts-
staat, De gebroken belofte 
van de rechtsstaat. Tien 
verbetervoorstellen met 
oog voor de burger, Den 
Haag: Staatscommissie 
rechtsstaat 2024.

10.	 K. de Vries, Country 
report non-discrimina-
tion: Netherlands 2025 
(European network of 
legal experts in gender 
equality and non-dis-
crimination voor de 
Europese Commissie). 
Beschikbaar op: https://
www.equalitylaw.eu/
downloads/6403-nether-
lands-country-re-
port-non-discriminati-
on-2025.

11.	 C. O’Cinneide, J. Ringel-
heim & I. Solanke (eds.), 
Research Handbook on Eu-
ropean Anti-Discrimination 
Law, Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing 2025.

12.	 Zoals de Algemene wet 
gelijke behandeling 
(AWGB), Wet gelijke 
behandeling van mannen 
en vrouwen (WGB), Wet 
gelijke behandeling op 
grond van handicap 
of chronische ziekte 
WGBH/CZ en Wet gelijke 
behandeling op grond 
van leeftijd bij de arbeid 
(WGBL).
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https://www.equalitylaw.eu/downloads/6403-netherlands-country-report-non-discrimination-2025
https://www.equalitylaw.eu/downloads/6403-netherlands-country-report-non-discrimination-2025
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waar nieuwe vormen van ongelijkheid opkomen of waar combinaties van 
gronden spelen, is het stelsel minder wendbaar. 

Die systematiek raakt aan een tweede kenmerk: fragmentatie. Naast de 
AWGB bestaan afzonderlijke wetten voor specifieke gronden of domeinen 
(bijv. handicap/chronische ziekte; leeftijd bij arbeid). Elk van die wetten 
kent eigen definities, uitzonderingen en werkingssferen. Voeg daarbij het 
onderscheid tussen publiekrechtelijke en privaatrechtelijke contexten en 
de verhouding tot bestuursrechtelijke beginselen, en het geheel wordt snel 
onoverzichtelijk – zeker voor burgers die hun recht willen halen en voor 
organisaties die aan dat recht willen voldoen. 

Het non-discriminatierecht is complex: 
een bronnenbrij, gefragmenteerd en 
gebaseerd op reactieve handhaving.

Een derde kenmerk betreft de dominante handhavingslogica. Het stelsel is 
primair reactief ingericht: individuele rechtzoekenden dienen klachten in bij 
het College voor de Rechten van de Mens - voor zover dat mogelijk is – of 
starten (civiele of bestuursrechtelijke) procedures. Dat is essentieel, maar 
niet toereikend voor indirecte, institutionele en structurele discriminatie, 
die vaak het gevolg is van wets- en beleidsontwerp, gegevensverwerking, 
algoritmische systemen, uitvoeringsprocessen of organisatiecultuur. 
De literatuur en internationale standaarden benadrukken daarom 
aanvullend de noodzaak van proactieve, collectieve handhaving onder 
andere door mainstreaming: het vooraf en doorlopend betrekken van 
gelijkheid bij wets- en beleidsontwerp en in de uitvoeringspraktijk, met 
monitoring, rapportage, participatie en toezicht.13 In andere rechtsordes 
is dit vormgegeven als een wettelijke gelijkheidsplicht voor de publieke 
sector (denk aan de Public Sector Equality Duty van Ierland en het 
Verenigd Koninkrijk). In haar vierde voortgangsrapportage adviseerde 
de staatscommissie om een Gelijkheidsplicht Publieke Sector (GPS) 
in de Nederlandse wet op te nemen, mede gevoed door Europese 
aanbevelingen.14 Met deze preadviezen krijgt het GPS-rapport diepere 
betekenis binnen een bredere juridische analyse.

Plaatsen we bovengenoemde kenmerken tegen de achtergrond van 
de drie gelijkheidsconcepten die het non-discriminatierecht beoogt te 
bevorderen,15 dan ontstaat het volgende beeld. Het huidige Nederlandse 
stelsel waarborgt met name formele gelijkheid (gelijk behandelen in gelijke 
gevallen via een verbod van direct onderscheid). Materiële gelijkheid 
(bevorderen van gelijke behandeling en gelijke kansen, en correctie van 
feitelijke ongelijkheden) krijgt deels vorm via het verbod van indirect 
onderscheid en via mogelijkheden tot positieve maatregelen en acties, 
zoals diversiteitsbeleid, voorkeursbeleid en doeltreffende aanpassingen. 
Maar handhaving blijft lastig respectievelijk te vrijblijvend. Dat vraagt om 

13.	 N. Crowley, Compendium 
of Practice on Non-Dis-
crimination/Equality 
Mainstreaming, European 
Commission, Luxem-
bourg: Publications Office 
of the European Union, 
2011; Equinet, Compendi-
um of good practices on 
equality mainstreaming, 
the use of equality duties 
and equality impact 
assessments, Brussels: 
Equinet Cluster on 
Equality Mainstreaming, 
2021.

14.	 Staatscommissie 
tegen Discriminatie en 
Racisme, Gelijkheidsplicht 
Publieke Sector (GPS). Naar 
wettelijke verankering van 
een proactieve aanpak 
van discriminatie door de 
overheid, vierde voort-
gangsrapportage, Den 
Haag: Staatscommissie 
tegen Discriminatie en 
Racisme 2025.

15.	 M.L.P. Loenen, The concep-
tualization of equality and 
non-discrimination as legal 
standards: from formal to 
more substantive equality, 
Nijhoff Law Specials nr. 
111, Leiden/Boston: Brill/
Nijhoff 2025; S. Fredman, 
Discrimination Law, third 
edition, Clarendon Law 
Series, Oxford: Oxford 
University Press 2022.
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transformatie: het duurzaam aanpakken van structurele discriminatie 
door systemen en instituties aan te passen, het bewerkstelligen van een 
cultuuromslag, en het aanpakken van bias en de daaraan verbonden 
denkpatronen zodat uitsluiting niet opnieuw ontstaat. Het Nederlandse 
recht kent nog geen solide juridische verankering in algemene 
gelijkheidsplichten voor organisaties als het om deze transformatieve 
dimensie gaat.16

Kortom, het Nederlandse non-discriminatierecht is uitgebreid, maar niet 
eenvoudig en niet toereikend. De kracht schuilt in een duidelijk verbod 
op directe en indirecte discriminatie op bepaalde gronden en bepaalde 
terreinen; de zwakte in de versnippering, de reactieve handhavingslogica 
en de beperkte verankering van proactieve benaderingen. Een 
toekomstbestendig stelsel vraagt om meer samenhang, duidelijkheid en 
om juridische benaderingen en een (bestuurs)cultuur die formele, materiële 
en transformatieve gelijkheid in samenhang borgen. In de volgende 
paragraaf gaan we hier dieper op in.

3.	 Knelpunten en pogingen tot vernieuwing
Sinds de inwerkingtreding van de AWGB zijn vijf brede wettelijk verplichte 
evaluaties van de gelijkebehandelingswetgeving uitgevoerd (1994–1999; 
1999–2004; 2004–2009; 2012–2017; 2017–2022).17 Hoewel de focus 
verschoof met de tijd, keren enkele conclusies telkens terug. Ten eerste: 
het beschermingsniveau is niet uniform; verschillen tussen gronden en 
terreinen leiden tot lacunes. Ten tweede: definities en uitzonderingen 
vragen verduidelijking en consistentie. Deze conclusies onderbouwen 
het beeld van een solide maar gefragmenteerd en onvoldoende 
toekomstbestendig stelsel. 

Op onderdelen is sindsdien wetgeving aangepast, maar dit bleef veelal 
beperkt tot deelreparaties. Zo zijn in artikel 1 van de Grondwet handicap 
en seksuele gerichtheid toegevoegd als nieuwe discriminatiegronden. 
Er is een wettelijke verankering gekomen van een ruimere interpretatie 
van de grond ‘geslacht’, zodat deze nu ook genderidentiteit, 
genderexpressie en geslachtskenmerken omvat.18 Indirect onderscheid 
is helderder gedefinieerd19 en de criteria voor objectieve rechtvaardiging 
zijn preciezer in de wet opgenomen.20 De werkingssfeer van de 
gelijkebehandelingswetgeving is uitgebreid naar Caribisch Nederland om 
de bescherming binnen het Koninkrijk gelijk te trekken.21 Er is daarnaast 
een wetsvoorstel op handen om een expliciet verbod op discriminatie door 
‘eenzijdig overheidshandelen’ in de AWGB op te nemen – iets waar al dertig 
jaar lang voor wordt gepleit.22

Tegelijkertijd zijn substantiëlere moderniseringspogingen herhaaldelijk 
gestrand, ondanks consistente aanbevelingen vanuit evaluaties en 
literatuur. De Integratiewet – bedoeld om gelijkebehandelingswetten te 
bundelen en uitgekristalliseerde normen te codificeren – kwam niet tot 
stand.23 Ook voorstellen om het gesloten systeem van uitzonderingen 
deels te openen,24 om nieuwe gronden of bredere definities te introduceren 
haalden de eindstreep niet. Zo is onder meer besproken om gronden 

16.	 S. Fredman, Human rights 
transformed. Positive rights 
and positive duties, New York: 
Oxford University Press 2008.

17.	 Commissie Gelijke Behan-
deling, Evaluatie van vijf 
jaar Algemene wet gelijke 
behandeling. Gelijke behan-
deling in beweging, Utrecht: 
2000; Commissie Gelijke 
Behandeling, Evaluatie AWGB 
en werkzaamheden CGB 1999-
2004. Het verschil gemaakt, 
Utrecht: 2005; Commissie 
Gelijke Behandeling, Derde 
evaluatie AWGB, WGB m/v 
en artikel 7:646 BW, Utrecht: 
2011; College voor de Rechten 
van de Mens, Vijf jaar College 
voor de Rechten van de Mens, 
Utrecht: 2017; College voor 
de Rechten van de Mens, 
Evaluatie Gelijkebehande-
lingswetgeving 2017-2022. 
Toekomstbestendige gelijke 
behandeling?, Utrecht: 2023.

18.	 Art. 1 lid 2 AWGB.

19.	 Commissie Gelijke Behande-
ling 2000; Commissie Gelijke 
Behandeling 2005.

20.	 Commissie Gelijke Behande-
ling 2000; I.P. Asscher-Vonk, 
‘Conclusie juridische analyse’, 
in: I.P. Asscher-Vonk & C.A. 
Groenendijk (red.), Gelijke 
behandeling: regels en realiteit.. 
Een juridische en rechtsso-
ciologische analyse van de 
gelijke-behandelingswetgeving, 
Den Haag: Sdu 1999.

21.	 ‘Eerste Kamer stemt in met 
de Wet Bescherming tegen 
discriminatie op Bonaire, Sint 
Eustatius en Saba’, rijks-
overheid.nl, 7 oktober 2025; 
College voor de Rechten van 
de Mens 2017.

22.	 Handelingen II 1992/93, nr. 
48, p. 3568. Zie ook Preadvies 
4 van Arriën Kruyt en Kees 
Groenendijk in deze publicatie.

23.	 College voor de Rechten van 
de Mens 2023.

24.	 M.L.P. Loenen, ‘Het afwe-
gingskader van de AWGB bij 
botsende gelijkheidsrechten’, 
in: Commissie Gelijke Behan-
deling, Derde evaluatie AWGB, 
WGB m/v en artikel 7:646 BW, 
Utrecht: 2011; J.H. Gerards, 
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als sociale status of sociale afkomst en vermogen toe te voegen aan de 
AWGB25 en gepleit voor wettelijke bescherming tegen discriminatie wegens 
opleiding.26 Er is gesuggereerd om huidskleur, taal en etnische afstamming 
als discriminatiegronden op te nemen, nu er discussie bestaat over het 
begrip ‘ras’.27 Ook is opgeworpen om de grond burgerlijke staat beter 
te omschrijven.28 Een recent wetsvoorstel29 dat werkgevers verplichtte 
tot een wervings- en selectiebeleid met doeltreffende maatregelen ter 
bevordering van gelijke kansen en ter bestrijding van discriminatie, is 
uiteindelijk door de Eerste Kamer verworpen.30 

In Nederland komt systemische 
vernieuwing vooralsnog niet van 
de grond.

In de academische literatuur klinkt brede steun voor meer toegankelijkheid 
en samenhang, en voor versterkingen ter bevordering van materiële en 
transformatieve gelijkheid. Er wordt onder meer gepleit voor herijking 
van het gesloten systeem (bijvoorbeeld via een semi-open model),31 voor 
een asymmetrische benadering gericht op feitelijke achterstanden,32 en 
voor een versterking van het begrip ‘discriminatie’ als leidend juridisch 
uitgangspunt – in plaats van de term ‘onderscheid’.33 Ook zijn er suggesties 
gedaan op het gebied van voorwaarden en gronden van voorkeursbeleid.34 
Er wordt steeds vaker opgeroepen tot aanvullende wettelijke plichten 
om institutionele en structurele discriminatie aan te pakken en gelijkheid 
actief te bevorderen – zodat normen daadwerkelijk ‘leven’ in de praktijk.35 
De evaluaties en literatuur laten zich daarmee lezen als een dringende 
oproep tot een hernieuwde basisarchitectuur voor een duurzaam 
Nederlands non-discriminatierecht. 

In andere Europese landen is die beweging al wél ingezet. Zo voerden 
het Verenigd Koninkrijk (2010), Slovenië (2016), Noorwegen (2017), Spanje 
(2022) en Finland (2023) in de afgelopen vijftien jaar een nieuw, integraal 
wettelijk kader door, terwijl landen als Ierland (2014), Griekenland (2016) 
en Portugal (2017) ingrijpende verbredingen en versterkingen realiseerden 
binnen bestaande wetgeving. In Nederland komt dergelijke systemische 
vernieuwing vooralsnog niet van de grond. We raken achterop. Vanuit die 
achtergrond behandelt deze publicatie de meest urgente thema’s van 
nu en de toekomst die in die hernieuwde basisarchitectuur een plaats 
behoren te krijgen – in lijn met internationale en Europese kaders en met 
wat eerdere evaluaties en wetenschappers al jaren agenderen.

4.	 Onze co-creatieve aanpak
Wat deze publicatie onderscheidt van klassieke juridische preadviezen, is de 
manier waarop zij tot stand is gekomen. De preadviezen zijn niet uitsluitend 
door juristen geschreven, maar in co-creatie met mensen uit de praktijk 

‘Nieuwe ronde, nieuwe kansen: 
naar een ‘semi-open’ systeem 
van gelijkebehandelingswet-
geving?’, NTM/NJCM-bull. (36) 
2011/2, p. 144-158.

25.	 J.P. Loof, ‘Toekomstige 
uitdagingen voor het gelij-
kebehandelingsrecht’, NTM/
NJCM-bull. (45) 2020/2, p. 251-
277; A.B. Terlouw, ‘Klassisme: 
Discriminatie op grond van 
sociale status. Toevoeging van 
de gronden sociale afkomst 
en/of sociaaleconomische 
status aan de Nederlandse 
anti-discriminatiewetgeving?’, 
NTM/NJCM-bull. (47) 2022/4, 
p. 403-421; College voor de 
Rechten van de Mens 2023.

26.	 College voor de rechten van 
de Mens, Wetgevingsadvies 
mogelijkheid tot opname van 
de grond ‘opleidingsniveau’ 
in de Algemene wet gelijke 
behandeling (wetgevingsadvies 
van 28 augustus 2024 aan 
de Minister van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties), 
Utrecht: CRM 2024.

27.	 Commissie Gelijke Behan-
deling 2000; College voor de 
Rechten van de Mens 2023; 
Loof 2020. 

28.	 College voor de Rechten van 
de Mens 2023.

29.	 Kamerstukken II 2020/21, 35 
673, nr. 1-3.

30.	 Verslag EK 2023/24, nr. 25, 
item 5.

31.	 Gerards 2011.

32.	 H.M.T. Holtmaat, ‘Gelijkheid 
en non-discriminatie als 
grondrecht. Een pleidooi voor 
het maken van onderscheid 
tussen discriminatie en on-
gelijke behandeling’, in: H.M.T. 
Holtmaat (red.), Gelijkheid en 
(andere) Grondrechten, Deven-
ter: Kluwer 2004, p. 67-96; M. 
van den Brink, ‘De inbedding 
van sekse(on)gelijkheid in het 
recht; Als je geen Barbie wilt 
zijn, hoe weet je dan dat je 
een vrouw bent?’, in: H.M.T. 
Holtmaat (red.), De Toekomst 
van Gelijkheid, Deventer: 
Kluwer 2000, p. 29-44.
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en met (belangenbehartigers van) mensen die discriminatie zelf ervaren. 
Co-creatie betekent: gelijkwaardig samenwerken aan de inhoud én het 
resultaat, om tot beter gedragen en gezamenlijke oplossingen te komen.36 
Dat is meer dan vooral input ophalen en vervolgens zelf de beslissingen 
nemen. In die geest draagt deze publicatie de titel: Samen voor gelijkheid.

De preadviezen verschillen daardoor sterk in karakter en insteek. Die 
verscheidenheid is een kracht: zij weerspiegelt de veelzijdigheid van 
zowel het maatschappelijke probleem van discriminatie als de juridische 
aanpak daarvan. Deze methode brengt nieuwe perspectieven aan het licht, 
voorkomt blinde vlekken en vergroot de relevantie van de voorstellen.37 

Het resultaat is een toekomstvisie op het Nederlandse non-
discriminatierecht die niet alleen academisch, maar ook maatschappelijk 
is gedragen. Die toekomstvisie is in drie opzichten meerstemmig. Ten 
eerste bestaat de publicatie uit negen preadviezen van auteurs met 
verschillende disciplines, rechtsspecialismen en achtergronden. Ten 
tweede is elk preadvies geschreven door meerdere auteurs, die ook 
reflecteren op wat hun co-creatieve samenwerking hen heeft gebracht. 
Ten derde vormt co-creatie zelf een van de pijlers voor de vernieuwing van 
het non-discriminatierecht: the method is the message.38 Dit lichten we in 
de volgende paragraaf nader toe. 

Co-creatie betekent: gelijkwaardig 
samenwerken aan inhoud én resultaat 
– voor beter gedragen en gedeelde 
oplossingen.

De auteurs zijn twee keer samengekomen om hun eerste ideeën te delen 
en om de onderlinge peer review van hun conceptteksten te bespreken. 
Onder begeleiding van de staatscommissie ontstond daarbij een rijke 
uitwisseling van gedachten, die duidelijk maakte waar visies uiteenlopen 
en waar gedeelde perspectieven bestaan. We willen alle auteurs 
bedanken voor de open gesprekken en reflecties op dit belangrijke 
thema. Zonder hun enthousiaste inzet en schriftelijke bijdrage was deze 
publicatie niet tot stand gekomen.

5.	 De negen preadviezen
De negen preadviezen behandelen urgente thema’s binnen het  
non-discriminatierecht die volgens de wetenschappelijke literatuur het 
meest toe zijn aan vernieuwing. In deze paragraaf introduceren we elk 
preadvies in het kort. 

33.	 Holtmaat 2004; Kamer-
stukken II 2001/02, 28187, 
nr. A, p. 5. 

34.	 POC 2022; Commissie 
Gelijke Behandeling 2005.

35.	 POC 2022; Rapport 
Gelijkheidsplicht Publieke 
Sector (GPS) van de 
Staatscommissie tegen 
Discriminatie en Racisme 
2025.

36.	 S.R. Arnstein, A ladder 
of citizen participation, 
AIP Journal July 1969, pp. 
216-224.

37.	 C. Ansell & J. Torfing, 
Public Governance as 
Co-creation. A Strategy 
for Revitalizing the Public 
Sector and Rejuvenating 
Democracy, Cambridge: 
Cambridge University 
Press 2021.

38.	 Publieke waarde en 
legitimiteit ontstaan in 
co-creatie met betrokken 
burgers. Zie S.P. Osborne, 
From public service-do-
minant logic to public 
service logic: are public 
service organizations 
capable of co-production 
and value co-creation?, 
Public Management 
Review 2018, vol. 20, no. 2, 
pp. 225-231.
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De auteurs kregen voor hun bijdrage drie centrale vragen mee: wat is het 
huidige juridisch kader; welke problemen heeft dit als gevolg; en wat voor 
soort oplossingen zijn juridisch denkbaar? Zij beantwoorden deze vragen 
elk op hun eigen manier. Elk preadvies begint met een samenvatting en 
eindigt met een overzicht van de belangrijkste aanbevelingen. Onderaan 
elk preadvies is een korte auteursbiografie opgenomen. De preadviezen zijn 
in opdracht van de staatscommissie geschreven, op eigen titel en tegen 
een bescheiden vergoeding.

In deze publicatie presenteert de staatscommissie de negen preadviezen 
in een samenhangende en logische opbouw. Zij nemen de lezer mee 
van de herijking van de norm, via versterking van handhaving en 
kennisinstrumenten, naar nieuwe vormen van participatie en herstel. 
Samen vormen zij een geïntegreerde agenda voor vernieuwing: van de 
inhoud van de norm zelf, tot de middelen om haar te realiseren, en de 
mensen die daarin een stem hebben.

Rikki Holtmaat en Zahra Achouak el Idrissi stellen dat het huidige 
non-discriminatierecht te veel is gericht op individuele incidenten 
en te weinig op structurele oorzaken, zoals zichtbaar wordt in de 
casus van loondiscriminatie van vrouwen in de rechterlijke macht. 
Er is behoefte aan een bredere norm die structurele discriminatie 
definieert en machtsverhoudingen en institutionele patronen erkent, en 
overheidsorganisaties verplicht om discriminatie actief tegen te gaan. 
Daarmee wordt de basis gelegd voor een juridische benadering van 
transformatieve gelijkheid. (Preadvies 1: Structurele en institutionele 
discriminatie)

Nozizwe Dube en Jennifer Alspeer onderzoeken hoe (nieuwe) gronden 
van discriminatie kunnen overlappen en elkaar kunnen versterken. De 
huidige wetgeving behandelt deze gronden nog te geïsoleerd, waardoor 
intersectionele vormen van ongelijkheid onzichtbaar blijven. Een juridisch 
kader is nodig dat bescherming biedt aan mensen die op (het snijvlak van) 
meerdere gronden discriminatie ervaren, ondersteund door flexibelere, 
contextuele benaderingen. (Preadvies 2: Emergente discriminatiegronden 
en intersectionaliteit)

Lisa Waddington en Alexander Hoogenboom pleiten voor een actievere en 
concretere aanpak van structurele ongelijkheid. De wet moet daarom 
meer ruimte bieden voor positieve actie, en werkgevers zouden in 
bepaalde situaties zelfs verplicht moeten worden dergelijke maatregelen 
te nemen. Daarnaast moet de plicht tot doeltreffende aanpassingen voor 
mensen met een beperking een anticiperend en proactief karakter krijgen 
én worden uitgebreid naar andere discriminatiegronden. (Preadvies 3: 
Positive Action and Effective Adjustment)

Arriën Kruyt en Kees Groenendijk onderzoeken hoe ongelijkheid kan 
ontstaan door overheidsbeleid of uitvoeringspraktijken waarbij burgers 
geen directe rechtsverhouding hebben, maar wel worden geraakt. 
Zulke vormen van ‘eenzijdig overheidshandelen’ vallen nu vaak buiten 
laagdrempelige rechtsbescherming. Het preadvies pleit voor een expliciet 
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verbod en juridische waarborgen om deze lacune te dichten, zodat ook 
overheidsoptreden beter getoetst kan worden aan de gelijkheidsnorm. 
(Preadvies 4: Eenzijdig overheidshandelen)

Thomas Spijkerboer en Mitchell Esajas laten zien hoe beleidsmatige keuzes 
kunnen leiden tot structurele uitsluiting. Het spreidingsbeleid rond 
volkshuisvesting vanaf de jaren zeventig illustreert hoe institutioneel 
racisme ingebakken kan zijn in bestuurlijke besluitvorming. Ook in de 
rechtspraak bleven de discriminerende effecten van dit beleid onbenoemd 
of werden ontkend. Toch kan activisme verandering teweegbrengen 
door het probleem zichtbaar te blijven maken en benoemen. 
Bestuurlijke bewustwording en erkenning van institutioneel racisme 
begint bij maatschappelijke mobilisatie. (Preadvies 5: Spreiding in het 
volkshuisvestingsbeleid) 

De preadviezen vormen een 
veelzijdige én samenhangende 
agenda voor vernieuwing.

Linda Senden en Mirella Visser bepleiten een verschuiving van een reactief 
klachtenmodel naar een proactieve, collectieve verantwoordelijkheid van 
overheid en instituties. Aan de hand van de pensioenwet laten zij zien hoe 
gebrek aan toetsing structurele ongelijkheid bestendigt. Het preadvies 
werkt een model uit voor ‘herbedrading’ van instituties, gebaseerd op een 
beleidscyclusbenadering met versterkte toetsing, toezicht en handhaving 
– via de Gelijkheidsplicht Publieke Sector en een onafhankelijke autoriteit – 
om de constitutionele gelijkheidsplicht bestuurlijk te verankeren. 
(Preadvies 6: Handhavingsmodellen en de GPS)

Karin de Vries en Jair Schalkwijk benadrukken dat het zichtbaar maken 
van ongelijkheid een voorwaarde is voor effectieve bestrijding van 
discriminatie. In Nederland ontbreekt echter een juridisch kader voor 
het verzamelen en gebruiken van equality data. Dit preadvies formuleert 
uitgangspunten voor een rechtvaardige en privacybewuste omgang met 
gegevens, waarin de autonomie en zeggenschap van betrokken groepen 
centraal staan. Zo ontstaat een solide kennisbasis voor structurele 
verandering. (Preadvies 7: Equality data)

Monique Steijns en Rajae Azaroual richten zich op de rol van technologie 
in het versterken of verminderen van ongelijkheid. Het preadvies stelt 
dat algoritmische discriminatie niet alleen een technisch, maar vooral 
een sociaal en institutioneel probleem is. Gebrek aan representatie in de 
ontwikkeling van algoritmen leidt tot uitsluiting en oneerlijke uitkomsten. 
Het preadvies pleit daarom voor wettelijke verplichtingen tot transparantie 
en co-creatie met getroffen gemeenschappen bij ontwerp en toetsing. 
(Preadvies 8: Algoritmische discriminatie)
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Jan-Peter Loof, Guido Terpstra en Hannah Jans sluiten af met de vraag hoe 
slachtoffers van discriminatie werkelijk recht kunnen ervaren. Effectieve 
rechtsbescherming vergt meer dan formele procedures: het gaat 
ook om erkenning, herstel en collectief leren. Dit preadvies pleit voor 
laagdrempeligere en inclusievere vormen van genoegdoening, waarin 
niet alleen individuele, maar ook structurele lessen worden getrokken. 
(Preadvies 9: Toegang tot recht, genoegdoening en herstel)

Deze negen preadviezen vormen een caleidoscoop aan toekomstvisies 
die in dialoog met elkaar gelezen moeten worden. Ze bieden een 
veelzijdig en samenhangend perspectief op de vernieuwing van het 
non-discriminatierecht, en laten zien hoe juridische, institutionele en 
maatschappelijke strategieën elkaar kunnen versterken – om discriminatie 
op alle niveaus aan te pakken en gelijke behandeling als gemeengoed te 
verankeren.

6.	 Drie pijlers voor vernieuwing
Door de negen preadviezen heen lopen een aantal rode draden en tekenen 
zich gemeenschappelijke pijlers af waar we op voort kunnen bouwen. Ze 
wijzen samen in dezelfde richting: vernieuw het non-discriminatierecht op 
basis van deze pijlers. We onderscheiden er drie:  

Pijler 1. Norm: inhoudelijke normontwikkeling (wat)
De eerste pijler gaat over de inhoud van de non-discriminatienorm 
en bepaalt haar reikwijdte en diepgang. Wat is discriminatie? Welke 
vormen van discriminatie vallen onder het verbod op discriminatie en 
wat behelst het recht op gelijke behandeling? Om wat voor gedragingen, 
handelingen, processen en systemen gaat het? Ten aanzien van welke 
discriminatiegronden en op welke terreinen gelden dat verbod en recht? 

Een breder begrip van discriminatie is 
nodig om ervaringen en realiteiten van 
mensen beter te vatten.

Het huidige discriminatieverbod wordt te beperkt gevonden. Er is 
behoefte aan een bredere inhoudelijke norm die institutionele en 
structurele discriminatie, inclusie en intersectionaliteit erkent. De wet 
moet die bredere norm ook duidelijker omschrijven, bijvoorbeeld door 
heldere definities te geven van structurele discriminatie, intersectionele 
discriminatie, indirecte discriminatie en discriminatie door zogenoemd 
‘eenzijdig overheidshandelen’. Daarbij is het essentieel om positieve 
actie als gelijkheidsinstrument beter te borgen. Ook de verschillen 
in bescherming tussen discriminatiegronden op diverse terreinen 
zijn aanleiding voor verbreding. De vraag is hoe dit consistenter en 
evenwichtiger kan worden vormgegeven.
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Deze bredere norm vangt beter de gelaagdheid en veelvormigheid 
van het probleem. Het recht sluit daarmee beter aan bij hoe mensen 
discriminatie in de praktijk ervaren. Daarbij worden ook alternatieve 
grondslagen genoemd. Deze verbreding vertrekt vanuit de grondgedachte 
dat artikel 1 Grondwet niet alleen gelijkheid beschermt, maar ook andere 
kernwaarden van de democratische rechtsstaat – zoals vrijheid, solidariteit 
en waardigheid.

Pijler 2. Naleving: handhavingsstrategieën en waarborgen (hoe)
De tweede pijler geeft deze bredere non-discriminatienorm juridische en 
institutionele kracht, en richt zich op de strategieën die nodig zijn om de 
norm te beschermen en te handhaven. Hoe kan het recht waarborgen 
dat het verbod op discriminatie daadwerkelijk wordt nageleefd, en dat 
alle inwoners van Nederland volwaardig gebruik kunnen maken en kunnen 
genieten van hun recht op gelijke behandeling – en daardoor van hun 
overige rechten en vrijheden?

Men pleit voor versterkingen op twee niveaus: individueel en collectief. Ten 
eerste moet de individuele rechtsbescherming via klacht- en gerechtelijke 
procedures worden verbeterd. Het gaat daarbij om het wegnemen van 
drempels voor een betere toegang tot recht, en om het ontwikkelen van 
nieuwe vormen van genoegdoening en herstel. Het bieden van individuele 
rechtsbescherming alleen is echter onvoldoende effectief. Dat is een 
reactieve aanpak, gericht op incidenten van directe discriminatie, waarbij 
slachtoffers worden belast om zelf hun recht te halen.  

Naleving moet waarborgen dat alle 
inwoners volwaardig kunnen genieten van 
hun recht op gelijke behandeling.

Deze huidige dominante aanpak moet worden aangevuld met collectieve 
handhaving, gericht op positieve plichten voor instanties en organisaties 
om discriminatie te voorkomen en gelijke kansen en gelijke behandeling te 
bevorderen. Het recht kent deze proactieve aanpak deels al, onder andere 
via positieve maatregelen en acties, maar zij moet verder ontwikkeld 
worden. Gelijkheid moet als gemeengoed en gedeelde grond verankerd 
worden – via institutionele verandering (Gelijkheidsplicht Publieke Sector, 
praktische instrumenten, monitoring en toezicht), én culturele verandering 
(bewustwording, beeldvorming en onderwijs).

Pijler 3. Samenwerking: participatie en co-creatie (wie)
De derde pijler gaat over stem en zeggenschap, en richt zich op de 
vraag wie betrokken moet worden bij de vernieuwing van het non-
discriminatierecht, en in welke mate. Gelijkheid is niet alleen een 
juridische norm, maar ook een kwestie van wie mag meedenken en 
meebepalen wat die norm inhoudt en hoe zij gehandhaafd moet 
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worden.39 Gelijkheid omvat erkenning van ieder mens als volwaardig 
subject: het veronderstelt gezien en gehoord worden als gelijke, zichtbaar 
zijn en invloed kunnen uitoefenen.40

Dit ziet om te beginnen op naleving van de participatieverplichtingen 
uit het non-discriminatierecht om blinde vlekken te voorkomen. Nog 
meer dan dat: het gaat om een verschuiving van besluitvorming over 
beschermde groepen naar de vormgeving en handhaving met beschermde 
groepen41 – van consultatie naar ‘empowered participation’.42 Het proces 
waarmee het recht vernieuwd wordt, moet zelf gelijkwaardig zijn. Dat 
vraagt om inclusieve besluitvorming met inwoners, maatschappelijke 
organisaties en gemeenschappen.43 Zo ontstaat gedeeld eigenaarschap 
over de inhoud en toepassing van het non-discriminatierecht – dat niet 
langer van bovenaf wordt opgelegd maar samen wordt gedragen.44 Dit 
sluit aan bij het idee van ‘participerende gelijkwaardigheid’ als basis voor 
democratische legitimiteit van besluitvorming.45 

Samenwerken aan nieuw recht – gelijk 
gerechtigd, gehoord en gezien.

Co-creatie stimuleert de ontwikkeling van gelijkheid als gemeengoed 
en gedeelde grond. Het gaat niet alleen om rechten die kunnen worden 
afgedwongen, maar om een gezamenlijke verantwoordelijkheid voor de 
condities waaronder iedereen tot zijn recht kan komen. Tegelijk gaat het 
om een proces van wederzijds leren en bewustwording, waarbij instanties 
en ambtenaren (plichtdragers) en mensen uit beschermde groepen en 
hun vertegenwoordigers (rechthebbenden) elkaars perspectieven serieus 
nemen en samen nieuwe kennis vormen.46 De vernieuwing van het non-
discriminatierecht veronderstelt dus niet enkel nieuwe regels, maar ook 
een andere manier van kijken en werken. Deze co-creatieve benadering 
maakt van non-discriminatie een levend principe – een recht dat ontstaat 
in verbinding, dialoog, samenwerking en verantwoordelijkheid.47

Advies
Samen wijzen deze drie pijlers de weg naar een fundamentele vernieuwing 
van het non-discriminatierecht. Daarmee komt de staatscommissie 
tot het volgende advies: de staatscommissie adviseert regering en 
parlement om de fundamentele vernieuwing van het Nederlandse 
non-discriminatierecht verder te verkennen, en reikt daartoe drie 
samenhangende pijlers aan, onderbouwd door de in deze publicatie 
opgenomen preadviezen.
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7.	 (R)evolutie van het recht
De toekomst van het Nederlandse non-discriminatierecht vraagt om 
moedige keuzes van politiek, wetgever, bestuur en samenleving. Met 
deze publicatie wil de staatscommissie richting geven aan een breed 
gesprek over die keuzes, en zo de weg banen naar een gelijker en waardiger 
rechtsorde én samenleving. 

Moge deze toekomstvisie een begin zijn 
van een beweging – een (r)evolutie van 
het non-discriminatierecht.

De preadviezen vormen een inspiratiebron voor het eindrapport van de 
staatscommissie. Maar laat dat vooral een begin zijn van een beweging: 
een toekomstvisie die de staatscommissie samen met alle auteurs heeft 
vormgegeven als katalysator voor een (r)evolutie van het Nederlandse non-
discriminatierecht. Samen voor gelijkheid.




