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Samenvatting

De Algemene wet gelijke behandeling (AWGB) is meestal niet van 
toepassing op eenzijdig handelen van de overheid. Dat kwam aan 
het licht als gevolg van het Kinderopvangtoeslagenschandaal. 
Deze bijdrage belicht de oorzaken van die lacune, en waarom het 
discriminatieverbod van artikel 1 Grondwet (Gw) alleen onvoldoende 
is voor het effectief tegengaan van discriminatie door de overheid. 
Ook wordt beschreven welke acties sinds 2022 ondernomen 
zijn door de auteurs, door instanties die bij de bestrijding van 
rassendiscriminatie betrokken zijn, en door politici met het oog op 
een wijziging van de AWGB, zodat die wet als regel ook op eenzijdig 
overheidshandelen van toepassing wordt. De argumenten voor 
en tegen de door de auteurs voorgestelde wetswijziging worden 
besproken. Daarbij is aandacht voor het onbegrip en de frustratie 
bij burgers, die discriminatie door de overheid ervaren en tevergeefs 
een beroep doen op het College voor de Rechten van de Mens (het 
College), dat wegens onbevoegdheid hun klachten zonder onderzoek 
moet afdoen.

1.	 Wat is het probleem?
In het hoofdredactioneel commentaar van Trouw op 12 juni 2025 
wordt de gemeente Amsterdam geprezen voor het stopzetten van een 
computersysteem om bijstandsfraude op te sporen: “Uit de rij worden 
geplukt louter vanwege je huidskleur, je postcode, of omdat je alleenstaande 
moeder bent: keer op keer bleek het ‘zelflerende’ vermogen van algoritmes 
daarop uit te draaien, met vervelende en soms ronduit verwoestende 
gevolgen voor de getroffenen. Want ook het Amsterdamse algoritme bleek 
vooringenomen, afhankelijk van aan welke knoppen de programmeurs 
draaiden. De ene keer waren het mensen met een niet-Nederlandse 
nationaliteit, waarbij het systeem onevenredig vaak alarm sloeg (…)”

Het is goed nieuws dat de grootste gemeente van Nederland inziet, dat 
algoritmes discriminatie in de hand kunnen werken. Daar is heel veel 
slecht nieuws aan voorafgegaan. De Belastingdienst heeft onwettig 
onderscheid gemaakt op grond van niet-Nederlandse nationaliteit, 
dubbele nationaliteit en ras.1 In 2023 kwam aan het licht dat de Dienst 
Uitvoering Onderwijs (DUO) bij de controle op studiefinanciering 
jarenlang een risicoprofiel gebruikte, waardoor studenten met een niet-
Europese migratieachtergrond veel vaker voor nader onderzoek werden 
geselecteerd.2 De Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) gebruikte van 
2014 tot 2022 bij de opsporing van fraude met de Kennismigrantenregeling 
een risicomodel, waarin nationaliteit en geboorteland van bestuurders van 
bedrijven werden geregistreerd die als Erkend Referent voor die regeling 
in aanmerking wilden komen. Er kon gekozen worden uit ‘Nederlands’, 
‘Westers’ en ‘niet-Westers’. Juristen van de IND adviseerden al in 2017 dat 
hierdoor ‘etnische profilering’ kon plaatsvinden.3

1.	 De Autoriteit Persoons-
gegevens stelde vast 
dat de Belastingdienst 
jarenlang ten onrechte de 
dubbele nationaliteit van 
aanvragers van kinder-
opvangtoeslag heeft 
geregistreerd en verwerkt 
en daarvoor een boete 
opgelegd, AP 25 november 
2021. Het College voor 
de Rechten van de Mens 
constateerde indirecte 
discriminatie op grond 
van ras bij een kind met 
de dubbele nationaliteit, 
zie: CRM 12 juni 2024, 
oordeel 2024-51. Zie ook: 
CRM oordelen 2023-101 en 
2025-62, en het rapport 
van de Parlementaire 
Enquêtecommissie Frau-
debeleid, Kamerstukken II 
2023/24, 35 867, nr. 6, p. 
38, 217, 238 en 241.

2.	 Amnesty International, 
Roekeloze risicoprofilering, 
2024, p. 16 en A. Terlouw, 
Etnisch profileren door 
DUO leidt tot onrechtma-
tig bewijs, A&MR 2025, p. 
195-198. 

3.	 NRC 5 mei 2022 en Am-
nesty International, Etnisch 
profileren is overheidsbreed 
probleem, Amsterdam 
2024, p. 31, Amnesty NL 
2024 Etnisch profileren is 
overheidsbreed probleem.

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-1181462.pdf#page=21&zoom=100,117,98
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-1181462.pdf#page=21&zoom=100,117,98
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-1181462.pdf#page=21&zoom=100,117,98
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4.	 Kees Groenendijk & Arriën 
Kruyt, Algemene wet gelijke 
behandeling ook van toe-
passing op handelen van 
de overheid, te raadplegen 
via: AWGB.Groenendijk.
Kruyt.2022.pdf. 

5.	 Kamerstukken II 2019/20, 
31 066, nr. 538, p. 16-17.

Voor de betrokken slachtoffers was het een vernederende ervaring. 
Uitgerekend de overheid, die tot taak heeft om iedere burger gelijk te 
behandelen en om mensen tegen discriminatie te beschermen, bleek zich 
jarenlang schuldig te hebben gemaakt aan ongelijke behandeling. Diezelfde 
overheid liet de slachtoffers jarenlang volledig in de kou staan. Advocaten 
noch rechtbanken konden aanvankelijk soelaas bieden. Het inzicht dat hier 
sprake was van onrechtmatige discriminatie, kwam schoorvoetend. 

Het idee dat Nederland een sluitend 
systeem kent tegen discriminatie door 
de overheid, blijkt niet te kloppen.

Toen door de vasthoudendheid van enkele gemotiveerde hulpverleners, 
journalisten en Kamerleden de omvang van deze schandalen duidelijk werd, 
brak ook in juridische kring het besef door: er is iets grondig fout gegaan. 
Het beeld dat Nederland een effectief systeem van rechtsbescherming 
tegen discriminatie door de overheid kent, bleek niet te kloppen.

In 2022 zijn wij te rade gegaan wat wij hieraan zouden kunnen doen. We 
hebben allebei langdurige ervaring met gelijkebehandelingswetgeving. 
Beiden waren we betrokken bij de totstandkoming van de Algemene wet 
gelijke behandeling (AWGB) in de jaren negentig van de vorige eeuw.

Onze conclusie was dat de huidige tekst van de AWGB tekortschiet. Er 
ontbreekt een bepaling in de AWGB, die de overheid verbiedt bij eenzijdig 
overheidshandelen onderscheid te maken op grond van nationaliteit, 
ras of de andere in artikel 1 van die wet genoemde gronden. Daarom 
formuleerden wij een voorstel om in een nieuw artikel 1b AWGB vast te 
leggen, dat “Deze wet ook van toepassing is op eenzijdige handelingen van 
bestuursorganen en van personen werkzaam binnen die organen” en in 
welke gevallen deze regel bij uitzondering niet geldt. Over dit voorstel en 
een beknopte toelichting schreven we in mei 2022 een notitie,4 die we met 
een reeks van betrokken organisaties en personen hebben besproken.

Wij zijn van mening dat een duidelijke normstelling de kans op herhaling 
van ontsporingen, zoals bij de Kinderopvangtoeslagen en de DUO-
controles, als ook andere vergelijkbare affaires, had kunnen voorkomen. 
In 2019 schreef de Staatssecretaris van Financiën aan de Tweede Kamer, 
dat hij de Belastingdienst opdracht had gegeven om nationaliteit, zonder 
expliciete wettelijke grondslag, niet langer te gebruiken bij de handhaving 
van belastingwetten en toeslagen.5 Die norm is echter nog steeds niet in 
een wet vastgelegd, ook niet voor andere overheidsinstanties. In artikel 1 
Gw wordt nationaliteit niet expliciet als verboden grond genoemd, in de 
AWGB wel. Duidelijke vastlegging van die norm in de wet was het eerste 
doel van ons voorstel. Door een duidelijke bepaling in de AWGB wordt 
tevens de bevoegdheid van het College om discriminatieklachten tegen 

https://cmr.jur.ru.nl/cmr/docs/awgb.Groenendijk.Kruyt.2022.pdf
https://cmr.jur.ru.nl/cmr/docs/awgb.Groenendijk.Kruyt.2022.pdf
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6.	 Kamerstukken II 1992/93, 
22 014, nr. 36.

7.	 Haar desbetreffende 
amendement (Kamer-
stukken II 1992/93, 22 014, 
nr. 29) werd verworpen, 
Handelingen II 1992/93, 16 
februari 1993, p. 3613. 

de overheid te onderzoeken uitgebreid. Dat is van groot belang voor 
slachtoffers van discriminerend overheidshandelen. Die moeten terecht 
kunnen bij een laagdrempelige instantie met deskundigheid inzake 
discriminatie. 

Er ontbreekt een bepaling in de AWGB, 
die discriminatie door eenzijdig 
overheidshandelen verbiedt.

Ons voorstel staat nog niet in de wet, maar er zijn sinds 2022 vele stappen 
in de goede richting gezet. In dit artikel beschrijven wij ons voorstel, 
voor- en tegenargumenten, de gesprekken die wij gevoerd hebben met 
betrokken instanties en personen, en waar die gesprekken toe hebben 
geleid. Maar eerst gaan we na hoe deze lacune in de rechtsbescherming 
van de AWGB is ontstaan, en lichten we de aanleiding voor onze actie toe.

2.	 Hoe is de lacune ontstaan?
In het wetsontwerp voor de AWGB dat in 1991 bij de Tweede Kamer werd 
ingediend, ontbrak onderscheid op grond van nationaliteit. De destijds 
betrokken ministers waren van mening dat het verbod van onderscheid 
op grond van ras zo ruim kon worden uitgelegd, dat een aparte bepaling 
over nationaliteit niet nodig was. Pas vlak voor de mondelinge behandeling 
van het wetsontwerp werd bij de zesde Nota van Wijzigingen nationaliteit 
alsnog toegevoegd aan de lijst van verboden gronden van onderscheid 
in art. 1 AWGB.6 Maar die uitbreiding was, evenals de hele AWGB, niet 
van toepassing op eenzijdig overheidshandelen. Die wet zou alleen voor 
de overheid gelden in gevallen waar de overheid, net zoals burgers of 
particuliere organisaties, optreedt als werkgever, verhuurder, dienstverlener 
of onderwijsgever.

Tussen het Kamerlid Groenman van D66 en Minister Dales van 
Binnenlandse Zaken ontspon zich bij de plenaire behandeling van het 
wetsontwerp in 1993 een discussie of de AWGB ook niet zou moeten 
gelden voor eenzijdig overheidshandelen. Minister Dales was van mening 
dat dit onnodig was, omdat de overheid gebonden is aan artikel 1 Gw 
en zich daarom niet aan discriminatie schuldig zou maken: “Bij dit alles 
wil ik uitdrukkelijk stellen dat ik de onderliggende gedachte, het verbieden 
van discriminatie door de overheid in al haar handelen en hoedanigheden, 
onderschrijf. Geen haar op mijn hoofd die eraan denkt om voor de overheid 
een uitzondering te willen. Ik meen echter dat dit in artikel 1 van de Grondwet 
al klip en klaar en zonder enige uitzondering wordt bepaald.” Het Kamerlid 
Groenman legde het hoofd in de schoot, mede omdat de overige 
woordvoerders in het debat met andere onderwerpen bezig waren, en 
zij onvoldoende steun voor haar voorstel voorzag.7 Ien Dales was bij haar 
standpuntbepaling ongetwijfeld te goeder trouw. Zij heeft zich, net als 
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8.	 Samenvatting van het eerste 
evaluatieonderzoek 1994-
1999, zie: Kamerstukken II 
2001/02, 28 481, nr. 1, 1-17; 
CGB, Gelijke behandeling in 
beweging», een evaluatie van 
vijf jaar Algemene wet gelijke 
behandeling (1994-1999), mei 
2000, p. 29; en CGB, Advies 
2001/15 met betrekking tot 
concept-regeringsstandpunt 
evaluatie AWGB, 18 oktober 
2001, p. 4, Advies 2001_5.pdf. 
Op hernieuwde aandrang 
van de CGB (CGB, Het verschil 
gemaakt; Evaluatie AWGB en 
werkzaamheden CGB 1999-
2004, Utrecht 2005, p. 53, 
Evaluatie AWGB 1999-2004 
(2).pdf) besluit de regering tot 
een nader wetenschappelijk 
onderzoek, zie: Kamerstukken 
II 2001/02, 28 481, nr. 3, 
p. 2. Dat resulteert in de 
publicatie: P.J.J. Zoontjes, ‘De 
uitzondering inzake ‘eenzijdig 
overheidshandelen’’, in M.L.M. 
Hertogh en P.J.J. Zoontjes, 
Gelijke behandeling: principes 
en praktijken, Evaluatieon-
derzoek Algemene wet gelijke 
behandeling, Nijmegen: Wolf 
2006, p. 117-174 (Microsoft 
Word - Gelijke_behandeling.
doc), en een afwijzend 
kabinetsstandpunt, zie: 
Kamerstukken II 2008/09, 28 
481, nr. 5, p. 6.

9.	 Kamerstukken II 2001/02, 28 
481, nr. 1, p. 16-17.

10.	 Zie het vijfde ECRI-rapport 
over Nederland, p. 15-17, par. 
7 en 17, (ECRI_report_FR (coe.
int). 

11.	 Te raadplegen via: 
168094c60b (coe.int).

12.	 Kamerstukken II 2020/21, 35 
510, nr. 2, p. 11 en p. 42, beide 
keren onder verwijzing naar 
een besluit van de Autoriteit 
Persoonsgegeven van 17 juli 
2020. Sindsdien heeft het 
College voor de Rechten van 
de Mens uitspraak gedaan 
over een reeks van klachten 
over discriminatie de 
uitvoering van de kinderop-
vangtoeslagen, zie voetnoot 1.

heel veel Nederlanders, niet kunnen voorstellen dat de overheid later 
zo zou ontsporen. Zij heeft niet voorzien dat artikel 1 Gw in de praktijk 
onvoldoende bescherming biedt en onvoldoende duidelijkheid schept voor 
overheidsinstanties over welk handelen rechtmatig is en wanneer sprake is 
van verboden discriminatie.

In de drie decennia na de inwerkingtreding van de AWGB kwam de vraag 
of de wet ook op eenzijdig overheidshandelen van toepassing moest 
zijn, regelmatig terug. Al bij de officiële evaluaties van de AWGB in 2000 
en 2006 constateerden de Commissie Gelijke Behandeling (CGB) en de 
geraadpleegde ngo’s, dat op dit punt echt een lacune in de AWGB zat.8 
Bij de evaluatie van 2000 bleek dat alle geraadpleegde ngo’s vonden, dat 
eenzijdig overheidshandelen onder de AWGB zou moeten worden gebracht.9 
De reacties van achtereenvolgende regeringen op deze evaluaties waren 
telkens afhoudend: er was al een duidelijk verbod in artikel 1 Gw en in 
internationale verdragen. Ook was er al voldoende rechtsbescherming voor 
de burgers. Ook internationale druk hielp niet. De European Commission 
against Racism and Intolerance (ECRI), een orgaan van de Raad van Europa 
dat specifiek deskundig is inzake rassendiscriminatie, legde in 2018 in haar 
rapport over Nederland de vinger op de zere plek.10 Maar wederom bewoog 
de regering niet. De regeringsreactie eindigde met de zinnen: “There can 
be no misunderstanding that the Constitution imposes a duty to actively 
promote equality and prevent discrimination. A statutory amendment does 
not appear to be necessary to ensure this.” 11 Er kwam geen bescherming 
tegen discriminerend eenzijdig overheidshandelen op grond van ras of 
nationaliteit. 

Te lang is gedacht dat artikel 1 Grondwet 
volstond – terwijl ngo’s en het College 
voor de Rechten van de Mens al jaren 
wijzen op de lacune in de AWGB.

Als gevolg van EU-recht geldt de AWGB inmiddels wel voor een 
beperkte categorie eenzijdige overheidshandelingen, maar alleen voor 
onderscheid op grond van ras bij sociale bescherming. Ter uitvoering 
van de EU-richtlijn 2000/43 tegen rassendiscriminatie werd in 2004 
artikel 7a in de AWGB ingevoegd. Deze uitzonderingsbepaling kreeg 
weinig bekendheid. Veel advocaten en andere betrokken hulpverleners 
en instanties werden zich er pas heel laat van bewust, dat artikel 7a 
AWGB van toepassing is op de uitvoering van de toeslagenwetgeving 
door de Belastingdienst. Toeslagen zijn immers een vorm van sociale 
bescherming. In het eindrapport ‘Ongekend onrecht’ van de Parlementaire 
Ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag (POK) van december 2020 
over het toeslagenschandaal wordt de AWGB helemaal niet genoemd, de 

https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/dd81c871-5d61-4093-8678-0f3504de9c25
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/8744aaa4-d3bd-4782-bc6d-79da8dfdab5c
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/8744aaa4-d3bd-4782-bc6d-79da8dfdab5c
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-28481-4-b1.pdf
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-28481-4-b1.pdf
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-28481-4-b1.pdf
https://rm.coe.int/fifth-report-on-the-netherlands-dutch-translation-/168094c8f5
https://rm.coe.int/fifth-report-on-the-netherlands-dutch-translation-/168094c8f5
https://rm.coe.int/government-comments-on-the-fifth-report-on-the-netherlands-dutch-trans/168094c60b
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13.	 Het verbod van discriminatie 
op grond van ras geldt 
bij studiefinanciering op 
grond van art. 3(1) onder g 
(sociale bescherming) of 
onder e (onderwijs) Richtlijn 
2000/43 en op grond van 
art. 7a of art. 7, lid 1, onder 
onder c (“door instellingen 
die werkzaam zijn op het 
gebied van volkshuisvesting, 
welzijn, gezondheidszorg, 
cultuur of onderwijs”) AWGB. 
Zie wat betreft art. 7a AWGB: 
Kamerstukken II 2002/03, 
28 770, nr. 3, p. 15 en CRM 
19 november 2024, Oordeel 
2024-95, punt 6.3.

14.	 Eenzijdig overheidshandelen 
omvat beslissingen van over-
heidsorganen, genomen op 
basis van de bevoegdheden 
die een wet aan die organen 
toekent of gedragingen van 
overheidsfunctionarissen 
bij de uitoefening van hun 
wettelijke taak. College voor 
de Rechten van de Mens, 
Evaluatie Gelijkebehande-
lingswetgeving 2017-2022, 
(2023), p. 7.

15.	 “Feitelijke handelingen en 
[….] eenzijdige rechtshan-
delingen van de overheid 
(het bepalen van rechten en 
verplichtingen van burgers, 
al dan niet op verzoek van 
de belanghebbende, zoals 
bijvoorbeeld het toekennen 
van een woonvergunning 
of het verlenen van een 
subsidie”, Kamerstukken II 
1992/93, 22 014, nr. 29.

term discrimineren twee keer.12 Ook in de procedures, over discriminatie 
door DUO bij controles op ontvangen studiefinanciering, kwam tot nu 
niet aan de orde, dat zowel de AWGB als EU-richtlijn 2000/43 ook van 
toepassing zijn op discriminatie op grond van ras in het onderwijs.13

Terugkijkend moet worden vastgesteld dat de voorstellen om de AWGB 
ook op de overheid van toepassing te laten zijn, zoals gedaan in de 
officiële evaluaties en de aanbevelingen van ECRI, niet gepaard gingen 
met een maatschappelijke beweging die druk uitoefende op de overheid 
om daadwerkelijk met wetgeving te komen. Zonder maatschappelijke 
druk komt er zelden wetgeving tot stand. Decennia lang kon de overheid 
volhouden dat het allemaal wel meevalt met discriminatie op grond van 
ras of nationaliteit door de overheid. Sinds het Toeslagenschandaal en de 
publiciteit over discriminatoire praktijken bij de controles op aangiften door 
de Belastingdienst, door DUO en de IND is dat standpunt onhoudbaar. 

‘Eenzijdige overheidshandelen’ ziet op al 
het handelen van de overheid buiten het 
sluiten of uitvoeren van overeenkomsten.

In het vervolg van dit preadvies hanteren wij de volgende omschrijving 
van het begrip ‘eenzijdig overheidshandelen’: besluiten en andere 
handelingen van overheidsorganen, binnen of buiten hun wettelijke 
taak, alsmede handelingen van overheidsfunctionarissen bij de 
uitoefening van hun wettelijke taak, anders dan bij het aangaan of 
uitvoeren van een overeenkomst. Deze definitie is op twee punten 
ruimer dan eerdere definities: zowel die van het College uit 202314 als die 
van het Kamerlid Groenman in 1993 in de toelichting op haar destijds 
verworpen amendement.15 Onze definitie omvat óók handelingen van 
overheidsorganen buiten hun wettelijk taak, en expliciet ook gedragingen 
van overheidsfunctionarissen bij de uitoefening van hun taak. De expliciete 
uitsluiting van het aangaan of uitvoeren van een overeenkomst maakt 
onze definitie daarentegen beperkter dan beide eerdere definities. Het 
gaat dus bijvoorbeeld om handelingen inzake vergunningen, belastingen, 
subsidies, onderzoek, controle of het opleggen van bestuurlijke sancties.

2.1  Waarom biedt artikel 1 Grondwet alleen onvoldoende bescherming?
Er zijn vijf redenen waarom artikel 1 Gw alleen onvoldoende bescherming 
biedt aan mensen die discriminatie wegens nationaliteit of ras door 
eenzijdig overheidshandelen ondervinden:

1.	 Artikel 1 Gw noemt alleen ras expliciet als verboden grond, 
discriminatie wegens nationaliteit kan alleen via de open formulering 
(“of op welke grond dan ook”) onder het verbod vallen.

2.	 De norm van artikel 1 Gw is heel abstract: discriminatie wegens ras 
of andere verboden gronden is niet toegestaan. De uitwerking en 
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invulling van wat dat discriminatieverbod inhoudt, gebeurt wél in 
de AWGB en in de uitvoerig gemotiveerde oordelen van het College 
(vroeger de CGB). Veel vormen van overheidshandelen zijn echter 
uitgesloten van toetsing aan de normen van de AWGB.

3.	 De AWGB biedt mensen die discriminatie ondervinden een 
eenvoudige, toegankelijke en kosteloze manier om een in deze materie 
gespecialiseerde en gezaghebbende instantie te laten beoordelen of 
wel of niet sprake is van discriminatie. Voor mensen die zich alleen 
op artikel 1 Gw kunnen beroepen, staat die weg niet open. Beroep 
op de bestuursrechter is in veel gevallen niet mogelijk óf omdat er 
(nog) geen voor beroep vatbaar besluit is, óf omdat de betrokkenen 
onvoldoende informatie hebben over het interne handelen van het 
overheidsorgaan. Zij zullen zich dan tot de burgerlijke rechter moeten 
wenden met alle daaraan verbonden kosten en risico’s.

4.	 Omdat de AWGB niet van toepassing is, ontbreekt ook de 
mogelijkheid dat het College onderzoek instelt naar het 
betwiste overheidshandelen. Ook kunnen de gemeentelijke 
Antidiscriminatievoorzieningen (ADV’s) geen bijstand verlenen aan 
burgers met klachten over eenzijdig overheidshandelen.

5.	 Door te zeggen dat onderscheid op grond van nationaliteit strijdig is 
met artikel 1 Gw maar dat verbod niet duidelijk in wetgeving vast te 
leggen, zendt de overheid een dubbele boodschap uit: het verbod 
is niet belangrijk genoeg om het in wetgeving te specificeren. Er zijn 
echter wel veel specifieke wetsbepalingen die overheidsorganen 
verplichten om onderscheid op grond van nationaliteit te maken. 
De toepassing van de AWGB op eenzijdig overheidshandelen schept 
meer normatieve duidelijkheid.

De meeste van deze vijf punten worden hierna toegelicht in de 
paragrafen 5-7.

De kern van het probleem is dat de algemene norm van artikel 1 Gw, die 
op al het overheidshandelen van toepassing is, zonder nadere specificatie 
moeilijk afdwingbaar is – en dan alleen nog bij de rechter. De AWGB biedt 
wél een kader voor specificatie en het op eenvoudige wijze afdwingen 
van die norm, maar is alleen van toepassing op overheidshandelen op de 
gebieden genoemd in de artikelen 5 tot en met 7a AWGB. In alle andere 
gevallen biedt de AWGB geen soelaas tegen discriminatie door de overheid. 
Het probleem zit daarmee zowel in het ontbreken van de specificatie van 
de norm, als in het ontbreken van een eenvoudige procedure om naleving 
van die norm af te dwingen. 

Artikel 1 van de Grondwet is te abstract 
en biedt geen laagdrempelige rechtsgang 
bij discriminatie door de overheid.
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3.	 De concrete aanleiding voor onze actie
In januari 2021 trad het kabinet Rutte III af naar aanleiding van het POK-
rapport ‘Ongekend onrecht’. In de brief over dat aftreden aan de Tweede 
Kamer werd veel aandacht besteed aan compensatie van de getroffen 
ouders, en aan het herkennen en tegengaan van discriminatie op grond 
van herkomst of nationaliteit binnen overheidsorganisaties. Daarbij zag het 
kabinet een belangrijke taak voor het College weggelegd.16 Over de norm 
was de regering in deze brief heel duidelijk: “Het kabinet wil hier nogmaals 
volstrekt helder zijn: discriminatie kan en mag niet. De overheid heeft 
daarbij een belangrijke voorbeeldrol. Een eerlijke en onbevooroordeelde 
behandeling staat aan de basis van het vertrouwen in de overheid. Het 
kabinet realiseert zich ten volle dat dit vertrouwen diep beschadigd is bij 
ouders die te maken hebben gehad met discriminatoire bejegening. Helaas 
moeten we constateren dat dit bij de fraudeaanpak bij Toeslagen aan de 
orde was. Ouders met een niet-Nederlandse nationaliteit en ouders met 
een dubbele nationaliteit hadden alleen al op basis daarvan meer kans om 
door de Belastingdienst gecontroleerd te worden. Het kabinet betreurt dit 
ten zeerste en wil ervoor zorgen dat dit nooit meer kan gebeuren. Er is bij 
de fraudeaanpak specifiek op nationaliteit gezocht.”17

In de brief werd uitgebreid ingegaan op wijziging van wetgeving over 
belastingen en toeslagen en wijziging van de Algemene wet bestuursrecht. 
Er stond weinig of niets in over hoe de norm, die in bovenstaande passage 
werd geformuleerd, zou worden vastgelegd. Ook niet hoe die norm 
voortaan door de overheid zou worden gehandhaafd of door burgers kon 
worden afgedwongen. De AWGB en de omstandigheid dat die wet op een 
groot deel van het overheidshandelen niet van toepassing is, kwam in de 
brief niet aan de orde.

Wij voorzagen dat veel van de goede bedoelingen en toekomstige acties 
van burgers en overheidsinstanties om klachten over discriminatie aan 
te kaarten en te laten onderzoeken zouden doodlopen op de beperkte 
werkingssfeer van de AWGB en het daaruit voortvloeiende gebrek aan 
bevoegdheden van het College bij eenzijdig overheidshandelen. Dat 
het eerdergenoemde interne verbod van onderscheid op grond van 
nationaliteit door de staatssecretaris van Financiën uit 2019 drie jaar later 
nog niet tot enige vorm van voor burgers kenbare regelgeving had geleid, 
versterkte ons vermoeden.

Het demissionaire kabinet besloot medio 2021 tot de instelling van een 
Nationaal Coördinator tegen Discriminatie en Racisme (NCDR).18 Dat besluit 
was een uitvloeisel van de Catshuisgesprekken die sinds 2020 op de Black 
Lives Matter beweging waren gevolgd, én de aanvaarding van de motie-
Azarkan c.s. door de Tweede Kamer direct na het aftreden van Rutte-III.19 
Na een jaar voorbereiding werd medio 2022 ook de Staatscommissie 
tegen Discriminatie en Racisme (staatscommissie) ingesteld.20 Die 
staatscommissie kreeg tot taak om binnen vier jaar onder meer te 
adviseren over “verbetering van beleid en regelgeving om discriminatie en 
racisme te voorkomen en tegen te gaan”. Wij vreesden dat een onbedoeld 
neveneffect van de instelling van de staatscommissie kon zijn dat, in 

16.	 Kamerstukken II 2020/21, 
35 510, nr. 4, p. 14-15.

17.	 Kamerstukken II 202021, 35 
510, nr. 4, p. 13.

18.	 Brief van de Minister van 
BZK van 24 juni 2021, 
Kamerstukken II 2020/21, 
30 950, nr. 250, p. 2.

19.	 Kamerstukken II 2020/21, 
35 510, nr. 33.

20.	 KB 3 mei 2022, Stcrt. 2022, 
nr. 11349.
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afwachting van de adviezen van de staatscommissie, gedurende vier 
jaar door overheid en politiek geen initiatief tot aanpassing van de AWGB 
zou worden genomen. De urgentie van de bestrijding van discriminatie 
door overheidsinstanties zou dan zoveel jaar na het Toeslagenschandaal 
wel eens kunnen afnemen. Daarom namen we zelf maar het initiatief. In 
mei 2022 besloten we aandacht te vragen voor de wettelijke lacune in 
de bescherming van burgers tegen discriminatie door de overheid. We 
schreven een notitie van zes pagina’s waarin we het ontstaan van deze 
lacune in de AWGB en de argumenten voor en tegen de uitbreiding van de 
rechtsbescherming tegen discriminatie door de overheid bespraken.21

4.	 Het vervolg op de notitie van 2022
In onze notitie kozen we bewust voor een zo beperkt mogelijke wijziging, 
een amendement waarbij één kort nieuw artikel in de AWGB werd 
ingevoegd, in de verwachting dat een uitgebreidere wetswijziging meer 
weerstand zou oproepen. In plaats van een initiatiefwetsvoorstel vanuit 
de Tweede Kamer, dat doorgaans weinig kans op succes heeft, zochten 
we steun van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
(BZK) met de bedoeling dat de minister van BZK een wetsvoorstel 
zou indienen. In de zomer van 2022 voerden we gesprekken over onze 
notitie met de NCDR, met het College en met de ambtenaar van BZK, 
die de AWGB al jaren in zijn portefeuille heeft. Het gesprek met de 
staatscommissie vond later plaats.

Het College was zich heel goed bewust van de beperkte bescherming 
van de AWGB bij discriminatoir handelen van de overheid en de daaruit 
resulterende frustratie bij burgers. Bij de NCDR en bij de staatscommissie 
was aanvankelijk meer uitleg nodig vanwege onbekendheid met het 
probleem. Het College en zijn rechtsvoorganger, de CGB, hadden immers bij 
herhaling – maar tevergeefs – gepleit voor uitbreiding van de bescherming 
van de AWGB naar eenzijdig overheidshandelen. In de gesprekken bij alle 
drie instanties werden vragen gesteld over de afgrenzing en gevolgen van 
ons amendement. Maar voor de strekking van ons voorstel bestond veel 
begrip en instemming. In het gesprek met BZK lag de nadruk echter op de 
ons al bekende tegenargumenten: waren de bestaande instrumenten om 
discriminatie te bestrijden niet voldoende?

4.1  Drie instanties ondersteunen het initiatief
De drie instanties namen de uitbreiding van de bescherming van de 
AWGB naar eenzijdig overheidshandelen op in hun eigen activiteiten. 
De NDCR organiseerde in december 2022 een expertmeeting over dit 
onderwerp voor de drie betrokken instanties, het ministerie van BZK, 
ADV’s, medewerkers van de Nationale ombudsman, gemeentelijke 
ombudsfunctionarissen, advocaten en wetenschappers. Onze notitie 
was daar onderwerp van discussie. Vervolgens nam de NDCR het initiatief 
voor een gezamenlijk advies van de drie instanties aan de minister van 
BZK. Ook werd dit thema opgenomen in het Nationaal Programma tegen 
Discriminatie en Racisme 2023.22 Het College stelde het onderwerp in het 
najaar van 2023 opnieuw uitgebreid aan de orde, zowel in de evaluatie 
van vijf jaar gelijkebehandelingswetgeving, als in de evaluatie van het 

21.	 Zie voetnoot 4.

22.	 Kamerstukken II 2023/24, 
30 950, nr. 355, p. 52 en 53.
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College23 en in de begeleidende brief aan de minister van BZK. In de 
uitvoerige bespreking in eerstgenoemde evaluatie komt ook aan de orde 
dat deze beperking van het werkingsgebied van de AWGB – en dus ook 
van het College – op onbegrip stuit bij mensen die zich tot het College 
wenden. Ook is de beperking niet in overeenstemming met de visie 
op de inrichting van gelijkebehandelingsinstituten, zoals geformuleerd 
door ECRI van de Raad van Europa en Equinet (het Europese netwerk 
van gelijkebehandelingsinstituten).24 Alle drie instanties stelden het 
onderwerp ook in hun periodieke of incidentele contacten met het 
ministerie aan de orde.

4.2  De brief van drie instanties aan BZK
Op 20 maart 2023 stuurden de NDCR, het College en de staatscommissie 
aan de minister van BZK een uitvoerige brief over de wenselijkheid om 
eenzijdig overheidshandelen onder de gelijkebehandelingswetgeving 
te brengen.25 De drie instanties schreven zich te realiseren dat een 
uitbreiding van het toepassingsbereik van deze wetten naar eenzijdig 
overheidshandelen ook bepaalde juridische vraagstukken oproept, maar 
dat die vraagstukken oplosbaar zijn en dat zij daarover graag het gesprek 
met de minister zouden aangaan. Acht maanden later reageerde de 
toenmalige Minister Hugo de Jonge (CDA) – die enkele maanden eerder 
Hanke Bruins Slot (CDA) als minister was opgevolgd – met een brief van 
28 november 2023, waarin sprake was van “complexe problemen die 
zorgvuldige besluitvorming behoeven”, waarover ambtenaren van BZK in 
gesprek waren met de drie instanties. Het streven van de minister was 
uiterlijk najaar 2024 te berichten over de uitkomsten van het ambtelijk 
onderzoek en de politieke besluitvorming daarover. Voorjaar 2024 drongen 
de drie instanties op initiatief van de voorzitter van de staatscommissie 
opnieuw aan op een gesprek met de minister. Uiteindelijk vond op 17 juni 
2024, tijdens de laatste fase van de formatie van het Kabinet-Schoof, een 
gesprek met de ambtelijke leiding van BZK plaats.

De gezamenlijke brief van maart 2023 heeft dit onderwerp op de publieke 
en politieke agenda geplaatst. In bijna alle Kamerbrieven, overleggen, 
rapporten en andere stukken over dit onderwerp werd naar die brief 
verwezen, zo ook in het rapport van Amnesty International over etnisch 
profileren door de overheid van november 2024.26 In het kader van het 
ambtelijke onderzoek op BZK werd medio 2024 een expertsessie over 
dit onderwerp gehouden voor de drie betrokken instanties, de Nationale 
ombudsman en enkele wetenschappers. Tijdens de zomer en in het najaar 
2024 heeft BZK afzonderlijke gesprekken gevoerd met de drie instanties 
en met uitvoeringsorganisaties zoals de IND en de Belastingdienst om de 
implicaties van een uitbreiding van de AWGB te inventariseren.27

4.3  �Aanbeveling van de Enquêtecommissie Fraudebeleid en motie 
van Tweede Kamer

De publicatie van het eindrapport van de Parlementaire 
Enquêtecommissie Fraudebeleid en Dienstverlening getiteld ‘Blind voor 
mens en recht’ in februari 2024 stimuleerde het politieke debat over dit 
onderwerp. Een van de aanbevelingen van de Enquêtecommissie was: 

23.	 College voor de 
Rechten van de Mens, 
Evaluatie Gelijkebehande-
lingswetgeving 2017-2022. 
Toekomstbestendige gelijke 
behandeling?, Utrecht, 
oktober 2023, Gelijke-
behandelingswetgeving 
2017-2022 - Evaluatie | 
College voor de Rechten 
van de Mens. Ook gepu-
bliceerd in Kamerstukken 
II 2023/24, 34 338, nr. 6 
(bijlage).

24.	 Kamerstukken II 2023/24, 
34 338, nr. 6, p. 7-9 en 14, 
verwezen werd naar ECRI’s 
General Policy Recom-
mendation No. 2: Equality 
bodies to combat racism 
and intolerance at national 
level van 7 december 2017.

25.	 Brief aan de minister over 
eenzijdig overheidshan-
delen onder de AWGB | 
College voor de Rechten 
van de Mens.

26.	 Brief Minister van BZK van 
3 januari 2025, Kamerstuk-
ken II 2024/25, 30 950, 
nr. 434, p. 13/14 en het in 
voetnoot 2 genoemde 
rapport van Amnesty 
International, ‘Etnisch profi-
leren is overheidsbreed 
probleem’, p. 37, noot 209. 

27.	 Kamerstukken II 2024/25, 
30 950, nr. 455, p. 2.

https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/46932df5-89b5-412e-afa9-1c92f48fb736
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/46932df5-89b5-412e-afa9-1c92f48fb736
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/46932df5-89b5-412e-afa9-1c92f48fb736
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/46932df5-89b5-412e-afa9-1c92f48fb736
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/46932df5-89b5-412e-afa9-1c92f48fb736
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/681d38bc-498b-4ba1-b1f2-838d254df9db
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/681d38bc-498b-4ba1-b1f2-838d254df9db
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/681d38bc-498b-4ba1-b1f2-838d254df9db
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/681d38bc-498b-4ba1-b1f2-838d254df9db
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/681d38bc-498b-4ba1-b1f2-838d254df9db
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“Maak de overheid wettelijk aanspreekbaar op discriminerende handelingen. 
De gelijkebehandelingswetgeving is slechts van toepassing op een beperkt 
aantal maatschappelijke terreinen en geldt niet voor zogeheten «eenzijdig 
overheidshandelen». De commissie beveelt aan eenzijdig overheidshandelen 
onder de werking van de gelijkebehandelingswetgeving te brengen.”28 Een 
soortgelijke aanbeveling was al in juni 2022 gedaan in het hoofdrapport 
van de Parlementaire Onderzoekscommissie van de Eerste Kamer, die 
onderzoek deed naar de mogelijkheden van de wetgever om discriminatie 
tegen te gaan.29 Die aanbeveling kreeg destijds weinig aandacht in de 
Eerste Kamer en daarbuiten.

Medio april 2024 deed minister De Jonge de toezegging dat de Tweede 
Kamer voor het eind van 2024 een brief zou ontvangen met het onderzoek 
inzake eenzijdig overheidshandelen en de AWGB.30 In december 2024 
kwam de regeringsreactie op het rapport van de Enquêtecommissie 
naar de Kamer. In die reactie werd op dit punt opnieuw verwezen 
naar het advies van de drie instanties van maart 2023 en naar het 
lopende ambtelijke onderzoek.31 Van Nispen (SP, voorzitter van de 
Enquêtecommissie) diende daarop, samen met El Abassi (Denk), een motie 
in waarin wordt overwogen dat de Parlementaire enquêtecommissie 
Fraudebeleid en Dienstverlening en de drie meergenoemde instanties de 
aanbeveling doen om eenzijdig overheidshandelen onder de werking van 
de AWGB te brengen, en waarin de regering wordt verzocht die aanbeveling 
op te volgen.32 Die motie kreeg bijna Kamerbrede steun. Alleen PVV, FvD en 
JA21 stemden tegen.33

4.4  Kamerleden worden ongeduldig
Tijdens het mondeling overleg over het rapport van de Enquêtecommissie 
medio januari 2025 reageren verschillende Kamerleden met ongeduld 
op het uitstel als gevolg van het uitblijven van de uitkomsten van het 
onderzoek. Op de vraag wanneer het betreffende wetsvoorstel kan worden 
verwacht, antwoordt Minister Uitermark (NSC) dat het niet vooruit wordt 
geschoven, maar dat wordt onderzocht hoe het kabinet uitvoering aan 
de motie zal geven. “Wat mij betreft is de vraag niet meer óf het kabinet 
er uitvoering aan zal geven, maar hoe”.34 De minister krijgt het verzoek 
regelmatig over de voortgang te rapporteren. Begin maart 2025 schrijft de 
minister dat zij de Kamer voor de zomer zal informeren over de uitkomsten 
van het ambtelijke onderzoek en dat “het conceptwetsvoorstel na 
uitwerking begin 2026 in consultatie zal worden gebracht”.35

In de rapportage eind april 2025 bevestigt de minister dat zij “op basis 
van de uitkomsten van het onderzoek tot nu toe, meerwaarde ziet in 
het uitbreiden van de Algemene wet gelijke behandeling met eenzijdig 
overheidshandelen. De komende periode tot aan de zomer zal gebruikt 
worden om verder uit te werken hoe deze uitbreiding eruit zou moeten komen 
te zien en in welke vorm deze gegoten wordt.” Gekeken wordt daarbij naar de 
financiële gevolgen en de capaciteit van de betrokken organisaties en naar 
de vraag hoe deze uitbreiding past in de systematiek van de AWGB.36

28.	 Kamerstukken II 2023/24, 
35 867, nr. 6, p. 49.

29.	 Kamerstukken I 2021/22, 
CXLVI, nr. X, p. 70: “Serieuze 
overweging verdient het 
van toepassing verklaren 
van de AWGB op een 
breder terrein van eenzijdig 
overheidshandelen.”

30.	 Commissiedebat Dis-
criminatie, racisme en 
mensenrechten op 16 april 
2024, TK 30950, nr. 411. 

31.	 Kamerstukken II 2023/24, 
35 867, nr. 13, p. 13-14.

32.	 Kamerstukken II 2024/25, 
35 709, nr. 19.

33.	 Handelingen II 2024/25, 19 
december 2024.

34.	 Kamerstukken II 2024/25 
van 15 januari 2025, TK 41, 
41-6, p. 2 en 32.

35.	 Kamerstukken II 2024/25, 
30 950, nr. 436, p. 4.

36.	 Kamerstukken II 2024/25, 
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Begin juni 2025 viel het Kabinet-Schoof nadat Geert Wilders de PVV-
ministers had teruggetrokken. Het voor 3 juli geplande overleg met de 
Kamercommissie over het onderzoek werd uitgesteld tot na het reces. Eind 
augustus verlieten ook de NSC-ministers het kabinet. Op 11 september 
zegde minister Rijkaart (BBB), die een week eerder als minister van BZK 
was aangetreden, aan de Kamercommissie toe dat het rapport van het 
ambtelijk onderzoek “binnenkort” naar de Kamer zou worden gezonden. De 
internetconsultatie over het door zijn voorganger toegezegde wetsvoorstel 
zou “op zijn vroegst” vóór de zomer van 2026 kunnen beginnen.37 De 
instabiele politieke situatie veroorzaakte opnieuw een half jaar uitstel 
in vergelijking met de toezegging van de vorige minister. Sinds onze 
notitie van mei 2022 zijn inmiddels vier verschillende ministers van BZK 
verantwoordelijk geweest voor dit dossier. Twee weken na dit overleg 
met de Kamercommissie besloot het demissionaire rompkabinet-Schoof 
(VVD en BBB) om de internetconsultatie te openen over het wetsvoorstel 
om de termijn voor naturalisatie van vijf jaar naar tien jaar te verlengen.38 
Aanvaarding van dat voorstel zou betekenen dat honderdduizenden niet-
Nederlanders, die al vijf jaar rechtmatig in Nederland wonen, nog minstens 
vijf jaar langer door de overheid op veel punten ongelijk worden behandeld 
alleen op grond van hun nationaliteit. 

5.	 Tegenargumenten
Tegen uitbreiding van de werkingssfeer van de AWGB naar eenzijdig 
overheidshandelen zijn in grote lijnen vier argumenten aangevoerd. Elk van 
die vier argumenten wordt hieronder besproken.

5.1  �Eenzijdig overheidshandelen leent zich niet voor toetsing op grond 
van de AWGB

Dit argument werd in 2006 ook aangevoerd in reactie op het herhaalde 
advies van de CGB. Bij eenzijdig overheidshandelen dient rekening te 
worden gehouden met het algemeen belang en met belangen van derden. 
Die belangen zijn niet in de afwegingskaders van de AWGB opgenomen.39 
Dit argument kan ons niet overtuigen. Het algemeen belang is immers 
noch in artikel 1 Grondwet noch in de relevante verdragsbepalingen als 
een grond voor uitzondering op het discriminatieverbod opgenomen. Wel 
kan (indirect) onderscheid of ongelijke behandeling in sommige situaties 
worden gerechtvaardigd. Afhankelijk van de grond waarop het onderscheid 
wordt gemaakt, kunnen de eisen voor de rechtvaardiging ervan verschillen. 
Zo oordeelde het Europees Hof voor de Rechten van de Mens over het 
discriminatieverbod van artikel 14 EVRM, dat onderscheid op grond van 
ras door de overheid in een democratische samenleving zelden of nooit 
is gerechtvaardigd.40 Ook het verbod op onderscheid naar ras of etnische 
herkomst door de overheid in de artikelen 1 en 2 van het VN-Verdrag tegen 
rassendiscriminatie maakt geen uitzondering voor overheidshandelen dat 
door het algemeen belang zou zijn gerechtvaardigd. Datzelfde geldt ook 
voor het VN-Verdrag tegen discriminatie van vrouwen.

Het algemeen belang is een zo weinig bepaald begrip, dat via die weg 
in feite het discriminatieverbod voor de overheid volledig kan worden 
uitgehold. Het afwegingskader van de AWGB laat expliciet ruimte voor 

30 950, nr. 455, p. 2.

37.	 Kamerstukken II 2025/26, 
30 950, nr. 502.

38.	 Overheid.nl | Con-
sultatie Verlenging 
naturalisatietermijnen.

39.	 Kamerstukken II 2008/09, 
28 481, nr. 5, p. 6 onder 
verwijzing naar het in 
voetnoot 8 genoemde 
onderzoek van Zoontjes.

40.	 EHRM 13 december 2005, 
55762/00 en 55974/00, 
punt 56-58 (Timishev/
Rusland) en EHRM 24 mei 
2016, nr. 38590/10 (Biao/
Denemarken). 
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rechtvaardiging van indirecte vormen van onderscheid op de verboden 
gronden. Ook heeft de invoering van artikel 7a AWGB, dat sinds 2004 
van toepassing is op eenzijdige overheidshandelingen op het terrein van 
sociale bescherming, sociale zekerheid en sociale voorzieningen, in de 
afgelopen twintig jaar geen onoverkomelijke problemen met de behartiging 
van het algemeen belang opgeleverd.

5.2  �Er zijn al voldoende regels waar burgers zich bij discriminatie door 
de overheid op kunnen beroepen

Inderdaad zijn er, naast artikel 1 Grondwet, de Algemene wet bestuursrecht 
en de algemene beginselen van bestuur, tal van internationale bepalingen 
waarop een burger zich bij discriminatie door eenzijdig overheidshandelen 
kan beroepen, zoals artikel 26 Internationaal Verdrag Burgerlijke en 
Politieke Rechten, artikel 14 Verdrag tot bescherming van de Rechten van 
de Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM) en het EVRM-Protocol 
nr. 12. Het jarenlange discriminatoire handelen van de Belastingdienst bij 
de uitvoering van kinderopvangtoeslagen en belastingwetgeving heeft 
duidelijk gemaakt, dat deze algemene discriminatieverboden in de praktijk 
onvoldoende duidelijkheid scheppen voor de betrokken ambtenaren. Die 
bepalingen konden de discriminatoire procedures en het discriminatoir 
handelen van functionarissen binnen die dienst niet voorkomen, onder 
meer omdat ze zeer abstract zijn geformuleerd. Een van de functies van de 
AWGB is de betekenis van die abstracte verboden voor concrete situaties 
te specificeren.

In de evaluatie van de gelijkebehandelingswetgeving 2017-2022 heeft 
het College de huidige lacune helder omschreven: “Het College heeft 
in zijn contacten met diverse uitvoeringsinstanties van de Rijksoverheid 
in de afgelopen jaren ervaren dat van onbekendheid met de abstracte 
norm van het discriminatieverbod binnen die organisaties inderdaad 
geen sprake is. Waar veel organisaties wel naar zoeken, is naar manieren 
om deze abstracte norm binnen de werkprocessen en handelwijzen van 
de organisaties ‘handen en voeten’ te geven zodat niet alleen bewuste en 
directe discriminatie wordt uitgesloten, maar ook indirecte en onbewuste 
vormen van discriminatie worden vermeden. Hierbij kan uitbreiding van 
het toepassingsbereik van de gelijkebehandelingswetten naar eenzijdig 
overheidshandelen behulpzaam zijn.”41

De algemene discriminatieverboden in de Grondwet en in verdragen 
bieden ook onvoldoende steun aan burgers die zijn benadeeld door 
discriminatoir optreden van overheidsorganen. Er was, naast het 
hardnekkige doorvragen van enkele vasthoudende Kamerleden, 
veel onderzoek door de Autoriteit Persoonsgegevens, de Nationale 
ombudsman, het Openbaar Ministerie en door de overheid ingeschakelde 
particuliere onderzoeksbureaus nodig om de betreffende discriminatoire 
handelingen van de Belastingdienst boven tafel te krijgen. De 
toeslagenouders die bij het College een discriminatieklacht indienden, 
konden zelf veelal niet voldoende feiten aanvoeren om hun vermoeden 
van discriminatie te onderbouwen. Het College kon dit ondervangen door 
zelf een uitvoerig vooronderzoek te doen in de datasystemen van de 41.	 Kamerstukken II 2023/24, 

34 338, nr. 6, p. 9.
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Dienst Toeslagen.42 Zo kon het discriminatoire effect van het genadeloze 
terugvorderen worden aangetoond. Dat kan het College veel makkelijker 
doen dan een bestuursrechter. Het College heeft ruimer omschreven 
onderzoeksbevoegdheden dan de bestuursrechter. Bestuursrechters 
hebben meestal helemaal geen ervaring met het verrichten van 
dergelijk onderzoek. Voor de burgers die het slachtoffer waren van deze 
discriminatie bleek het onmogelijk om de discriminatie in hun eigen geval 
aan te tonen. Datzelfde geldt ook voor discriminatie bij de fraudecontrole 
door DUO. Tegen die discriminatie kon pas effectief in de politiek en bij 
de rechter worden opgetreden, nadat twee onderzoeken door particuliere 
onderzoeksbureaus waren uitgevoerd.43

5.3  �Toetsing van eenzijdig overheidshandelen past niet binnen het 
systeem van de AWGB

In de juridische literatuur wordt wel gewezen op het verschil tussen de 
open formulering van het discriminatieverbod van artikel 1 Gw en het 
gesloten systeem van de AWGB. Het verbod van artikel 1 Gw is inderdaad 
open op vier punten: (1) de discriminatiegronden, (2) de terreinen en 
(3) de handelende personen of instanties (het verbod betreft al het 
overheidshandelen), maar ook (4) wat betreft de mogelijkheid om het 
onderscheid makend handelen te rechtvaardigen. Het systeem van de 
AWGB is gesloten wat betreft de discriminatiegronden en de gebieden, 
maar open wat betreft de handelende personen of instanties. Op het punt 
van de rechtvaardiging van het onderscheid is de AWGB deels gesloten en 
deels open. Direct onderscheid op een van de in artikel 1 AWGB genoemde 
gronden kan niet worden gerechtvaardigd. Maar indirect onderscheid 
kan volgens de open formulering van artikel 2, lid 1 AWGB worden 
gerechtvaardigd, “indien dat onderscheid objectief gerechtvaardigd 
wordt door een legitiem doel en de middelen voor het bereiken van dat 
doel passend en noodzakelijk zijn”. Hier is het systeem van de AWGB dus 
minder gesloten dan vaak wordt aangenomen. Wel kent de AWGB een 
aantal generieke uitzonderingen op het verbod op direct onderscheid 
voor de gronden ras, geslacht en nationaliteit.44 Verder zijn er specifieke 
uitzonderingen op het verbod op direct onderscheid,45 en zijn bepaalde 
onderwerpen en terreinen van de toepassing van de AWGB uitgesloten en 
daarmee ook van het verbod op direct onderscheid.46

Ons amendement, dat hierna nader wordt besproken, is beperkt tot de 
gronden ras en nationaliteit. Het past in het systeem van de AWGB. Het 
amendement sluit aan bij de discriminatiegronden en de in de AWGB 
geregelde uitzonderingen daarop. Wat betreft de handelende personen en 
instanties is het amendement even open als de AWGB. Evenals in de AWGB 
kan direct onderscheid niet worden gerechtvaardigd, indirect onderscheid 
wel. Alleen wat betreft de terreinen is de AWGB relatief gesloten en ons 
amendement, in navolging van artikel 1 Gw, open. Ons amendement 
betekent dus geen ingrijpende wijziging van het systeem van de AWGB. 
Het sluit aan bij het deels gesloten, deels open systeem van de AWGB. Dat 
systeem heeft sinds 1994 in de praktijk goed gefunctioneerd, ook na de 
uitbreiding in 2004 van het verbod op discriminatie op grond van ras bij 
eenzijdige overheidshandelingen op het terrein van sociale bescherming.

42.	 Vooronderzoek naar de 
vermeende discrimi-
nerende effecten van 
de werkwijzen van de 
Belastingdienst/Toeslagen 
| College voor de Rechten 
van de Mens.

43.	 Rb. Overijssel 29 
oktober 2024, ECLI:N-
L:RBOVE:2024:5627, r.o. 
2.3 en A. Terlouw, Etnisch 
profileren door DUO leidt 
tot onrechtmatig bewijs, 
A&MR 2025, p. 195-198.

44.	 Art. 2, lid 2 t/m lid 6 AWGB.

45.	 In de art. 5 en 7 AWGB.

46.	 Zie art. 3 AWGB.

https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
https://publicaties.mensenrechten.nl/publicatie/a356efac-8752-4843-a86c-665bb0a98667
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Ons voorstel is geen breuk met het 
AWGB-systeem – het sluit er juist 
naadloos op aan.

Voor zover er een objectieve rechtvaardiging bestaat om bepaalde 
uitzonderingen te maken op het verbod op direct onderscheid bij 
eenzijdig overheidshandelen voor bepaalde gronden of op bepaalde 
terreinen, is te verwachten dat de minister van BZK voorbeelden daarvan 
zal vermelden in het rapport van het sinds november 2023 bij herhaling 
aangekondigde onderzoek.

5.4  �De rechtsbescherming door de rechter en de Nationale 
ombudsman volstaat

Beroep op de bestuursrechter staat alleen open tegen besluiten van 
een overheidsorgaan, niet tegen overheidshandelingen die niet tot een 
besluit leiden. Bovendien heeft de rechter door de individuele benadering 
van elke afzonderlijke zaak meestal geen inzicht in patronen van 
overheidshandelen, noch in de schaal en de discriminerende gevolgen 
van bepaalde uitvoeringspraktijken. Veel voorbereidingshandelingen, 
bijvoorbeeld bij geautomatiseerde besluitvorming, controle of opsporing, 
onttrekken zich aan de waarneming van de betrokken burgers. Dat 
verhindert de vaststelling of er al dan niet sprake is van discriminatie 
voor individuele burgers. Het rapport ‘Ongekend onrecht’ over het 
Toeslagenschandaal heeft deze beperkingen van rechtsbescherming door 
de rechter duidelijk gemaakt.

Beroep op de burgerlijke rechter staat tegen handelen van de overheid 
alleen in uitzonderingsgevallen open, bijvoorbeeld als geen effectief 
beroep op de bestuursrechter openstaat. Deze procedure is kostbaar en 
duurt lang. De procedure over etnisch profileren door de Marechaussee 
tijdens grenscontrole op het vliegveld Eindhoven duurde bij Rechtbank en 
Gerechtshof Den Haag in totaal drie jaar en leidde tot kostenveroordelingen 
van in totaal bijna € 8.500,-.47 De verdere advocatenkosten zullen een 
veelvoud van dat bedrag zijn geweest. Deze weg is voor de meeste burgers 
daarom alleen met steun van bemiddelde organisaties begaanbaar.

Ook de klacht bij de Nationale ombudsman vormt geen voldoende 
alternatief. In het beoordelingskader van de ombudsman is de 
rechtmatigheid van het overheidshandelen één uit meerdere criteria bij 
de beoordeling van de behoorlijkheid van dat handelen. Bij het College 
staat de rechtmatigheid van het overheidshandelen centraal. Bovendien 
heeft de ombudsman, anders dan het College, geen bijzondere expertise 
wat betreft ongelijke behandeling en discriminatie. De ombudsman heeft 
net als het College onderzoeksbevoegdheden.48 Maar het optreden van de 
ombudsman is in de praktijk vooral gericht op het treffen van schikkingen. 
Slechts een heel klein deel van de klachten leidt tot een oordeel van de 

47.	 Rb. Den Haag 22 
september 2021, ECLI:N-
L:RBDHA;2021:10283 
en Hof Den Haag 
14 februari 2023, 
ECLI:NL:GHDHA:2023:173.

48.	 Voor het gebruik van de 
onderzoeksbevoegdheid 
door het College m.b.t 
discriminatie in het Toesla-
genschaal zie voetnoot 40.
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Nationale ombudsman en zelden tot een vaststelling of het betreffende 
overheidshandelen al dan niet rechtmatig is.

6.	 Voordelen van bevoegdheid van het College
•	 Een effect van ons voorstel is dat het College voortaan bevoegd is 

om ook eenzijdig overheidshandelen te beoordelen. In 1994 koos de 
wetgever in de AWGB voor een eenvoudige en kosteloze procedure bij 
de Commissie Gelijke Behandeling (de voorganger van het College) als 
mogelijke voorfase voor een eventueel beroep op de rechter. Inschakeling 
van het College bij mogelijke discriminatie als gevolg van eenzijdig 
overheidshandelen heeft naar ons oordeel een aantal voordelen.

•	 Burgers krijgen toegang tot een laagdrempelige en kosteloze procedure 
bij een op het terrein van discriminatie gespecialiseerde instantie.

•	 Het College kan op verzoek van klagers of uit eigen beweging onderzoek 
naar de feiten uitvoeren. Dit gebeurde onder andere bij de klachten over 
de Belastingdienst in het Kinderopvangtoeslagenschandaal.

•	 De speciale voor burgers gunstige bewijsregels van de AWGB zijn van 
toepassing.

•	 De gemotiveerde oordelen van het College worden door de betrokken 
instanties meestal nageleefd. Door het College met een oordeel 
afgehandelde zaken leiden slechts zelden tot een procedure bij de 
rechter, waardoor verdere discriminatie door de tegenpartij kan worden 
voorkomen.

•	 Het onderzoek wordt uitgevoerd door een onafhankelijke en 
gespecialiseerde instantie, het College. Zo kan ook worden voorkomen 
dat overheidsinstanties in reactie op een klacht over discriminatie 
zelf een niet-gespecialiseerd particulier bureau inschakelen en zelf de 
onderzoeksopdracht bepalen. Dit gebeurde onder meer in reactie op 
klachten over etnisch profileren door het ministerie van Buitenlandse 
Zaken bij de afgifte van visa.⁴⁹

•	 De oordelen van het College scheppen ook duidelijkheid voor andere 
overheidsorganisaties over welk handelen wel en niet geoorloofd is.

•	 Overheidsinstellingen kunnen zelf aan het College vragen te beoordelen 
of een voorgenomen handelswijze of beleid in overeenstemming met de 
AWGB of andere gelijkebehandelingswetten is.

•	 Het College kan ook uit eigen beweging onderzoek beginnen als het 
College aanwijzingen heeft van discriminatoir overheidshandelen. 

Gratis, deskundig, onafhankelijk en 
effectief – klachtbehandeling door het 
College voor de Rechten van de Mens zet 
de standaard bij overheidsdiscriminatie.
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Een ander belangrijk gevolg van deze uitbreiding van de werkingssfeer van 
de AWGB is dat de gemeentelijke ADV’s voortaan ook bijstand kunnen 
verlenen aan burgers met klachten over eenzijdig overheidshandelen. 
De vertegenwoordiger van de ADV Limburg zei tijdens genoemde 
expertbijeenkomst van de NCDR in december 2022: “Mensen zijn echt 
teleurgesteld in ons en in de overheid als we ze uitleggen dat beroep op 
de AWGB of het College voor de Rechten van de Mens geen zin heeft.” De 
ADV’s mogen die klachten ook niet registreren. In een voetnoot in de 
Kamerbrief van 17 januari 2025 wees de minister van BZK erop dat, omdat 
de AWGB niet van toepassing is op eenzijdig overheidshandelen, de ADV’s 
ook niet bevoegd zijn om meldingen over eenzijdig overheidshandelen 
te registreren.49 De huidige beperkte werking van de AWGB verhindert zo, 
dat de overheid en anderen goed inzicht krijgen in aantal en aard van de 
klachten over discriminatie door overheidsinstellingen. 

Mensen zijn echt teleurgesteld als ze 
horen dat beroep op de AWGB of het 
College geen zin heeft.

7.	 Voorgestelde nieuwe bepaling in de AWGB
In onze notitie van mei 2022 stond het voorstel het volgende nieuwe 
artikel 1b in de AWGB op te nemen:

Artikel 1b
1.	 Deze wet is ook van toepassing op eenzijdige handelingen van 

bestuursorganen en van personen werkzaam binnen die organen.
2.	 Onder bestuursorgaan als bedoeld in het eerste lid wordt verstaan 

bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1 van de Algemene wet 
bestuursrecht.

3.	 Het eerste lid is niet van toepassing 
a.	 op besluiten tot vaststelling van algemeen verbindende 

voorschriften;
b.	 als het onderscheid is gebaseerd op een wettelijk voorschrift dat 

het onderscheid uitdrukkelijk voorschrijft of toelaat.

Het woord ‘ook’ in het eerste lid geeft aan dat artikel 1b een aanvulling 
vormt op de bescherming tegen discriminatie door handelen van de 
overheid die nu reeds in de AWGB wordt geboden. Dit nieuwe artikel maakt 
de AWGB van toepassing op alle eenzijdige handelingen van de overheid, 
voor zover die niet in de AWGB of in andere wetten daarvan zijn uitgesloten.

De voorgestelde uitbreiding van de werkingssfeer van de AWGB wordt 
beperkt door de algemene uitzonderingen van artikel 2 AWGB, de 
bijzondere uitzonderingen van de art. 5, lid 2a t/m 6 AWGB en het derde lid 
van het voorgestelde artikel 1b.

49.	 Kamerstukken II 2024/25, 
30 950, nr. 431, op p. 7 in 
voetnoot 13.
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Het verbod zal op grond van artikel 2 lid 1 AWGB niet gelden voor 
indirect onderscheid, als het eenzijdig overheidshandelen objectief 
gerechtvaardigd wordt door een legitiem doel, en de middelen voor het 
bereiken van dat doel passend en noodzakelijk zijn. Veel gevallen van 
ongelijke behandeling door overheidsorganen die in de afgelopen jaren 
onderwerp van publieke discussie zijn geweest, betroffen geen direct 
onderscheid op grond van ras of nationaliteit, maar een onderscheid 
op grond van familienaam, geboorteplaats, woonwijk, verblijfsduur in 
Nederland, aard van de verblijfsvergunning, kennis van de Nederlandse 
taal of het gebruik van risicoprofielen die indirect onderscheid op grond 
van ras of van nationaliteit opleverden. In die gevallen kan het betrokken 
overheidsorgaan het gebruik van die kenmerken of procedures dus 
rechtvaardigen door aan te tonen dat is voldaan aan de eisen die artikel 2 
lid 1 AWGB stelt. Het College heeft de wettelijke taak en de expertise om 
die toetsing te verrichten.

Verder geldt het verbod van onderscheid op grond van ras ook bij 
overheidshandelen niet “in gevallen waarin uiterlijke kenmerken die 
samenhangen met het ras van een persoon bepalend zijn, mits het 
doel legitiem en het vereiste evenredig aan dat doel is” (artikel 2 lid 
4, onder a, AWGB). Zo kan het kenmerk ‘huidskleur’ door de politie 
worden gebruikt, als dit in een individueel geval noodzakelijk is voor het 
voorkomen of opsporen van een ernstig strafbaar feit. Het verbod op 
onderscheid op grond van nationaliteit geldt evenmin voor de overheid, 
als het onderscheid is gebaseerd op geschreven of ongeschreven 
regels van internationaal recht, en in gevallen waarin de nationaliteit 
bepalend is (artikel 2 lid 5 AWGB). In artikel 2 lid 6 AWGB staat de 
bevoegdheid om de in artikel 2 genoemde uitzonderingen op het 
verbod van onderscheid op grond van geslacht, ras en nationaliteit bij 
algemene maatregel van bestuur nader te omschrijven. Bij algemene 
maatregel van bestuur kan dus bijvoorbeeld worden omschreven in welke 
bijzondere omstandigheden het kenmerk nationaliteit wel een rol kan 
spelen, bijvoorbeeld in de opsporing of bij fraudebestrijding of bij het 
opsporen van mogelijke discriminatie als gevolg van door gemeenten, 
Belastingdienst of politie gebruikte algoritmen.50

In het voorgestelde derde lid wordt de werking van de AWGB wat betreft 
eenzijdig overheidshandelen op twee manieren beperkt. Ten eerste blijven 
wetten in formele zin, algemene maatregelen van bestuur en andere 
algemeen verbindende voorschriften buiten de werkingssfeer van de 
AWGB. Die besluiten zijn openbaar. Hun totstandkoming is onderworpen 
aan democratische controle. Bovendien is er op de (on)verenigbaarheid 
van die voorschriften met artikel 1 Grondwet controle door de rechter 
mogelijk, behalve bij wetten in formele zin.

Ten tweede schept het derde lid uitdrukkelijk ruimte om bij of krachtens 
wet te bepalen, dat het onderscheid op een of meer in art. 1 AWGB 
genoemde gronden in bepaalde gevallen wel is toegestaan. Zo is deze 
uitbreiding van de AWGB volgens het voorgestelde derde lid niet van 
toepassing op onderscheid op grond van nationaliteit dat wordt gemaakt 

 50.	Brief van de Minister 
van BZK aan de Tweede 
Kamer van 9 februari 2021, 
Kamerstukken II 2020/21, 
31 066, nr. 783.
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in bijvoorbeeld de Vreemdelingenwet, de Kieswet, de Uitleveringswet, in 
bijna alle sociale verzekeringswetten, de Participatiewet en het Wetboek 
van Strafrecht. 

Alternatieven buiten de AWGB zijn 
minder laagdrempelig, minder 
effectief en onnodig complex.

De voorgestelde bepaling laat echter niet toe dat in lagere wetgeving, of 
door overheidsdiensten of -functionarissen onderscheid op grond van 
nationaliteit wordt gemaakt zonder expliciete grondslag in een formele, 
door de Staten-Generaal goedgekeurde wet. Onderscheid op een van de 
in artikel 1 AWGB genoemde gronden kan ook niet langer zijn gebaseerd 
op een ministeriële circulaire, interne werkinstructie, richtlijn of protocol, 
zonder een uitdrukkelijke basis in een gepubliceerd wettelijk voorschrift.

Juist omdat in het eerste lid is gekozen voor een open omschrijving, 
waardoor de AWGB van toepassing wordt op alle eenzijdige handelingen 
van de overheid, is een nauwkeurige en volledige omschrijving van de 
uitzonderingen van belang.

Tot slot hebben we vier mogelijke alternatieve oplossingen 
overwogen maar verworpen. Vastlegging in een aparte wet zou de 
gelijkebehandelingswetgeving nog complexer maken dan die nu al is. Ons 
amendement, dat onder meer beoogt het College ook bevoegd te maken 
wat betreft eenzijdig overheidshandelen, past niet in de systematiek van de 
Algemene wet bestuursrecht en wel in die van de AWGB. Versterking van de 
bestuursrechtelijke toetsing alleen zou om de in paragraaf 5.2 genoemde 
redenen maar heel beperkt effect hebben. Een eenvoudige toegang 
tot de handhaving door het College blijft dan uit. Uitbreiding van de 
bevoegdheden van het College op het punt van onderzoek en beoordeling 
van discriminatieklachten is zonder wetswijziging niet mogelijk.

8.	 Terugblik en vooruitblik
•	 Veel personen die we over ons voorstel spraken, bleken zich 

aanvankelijk niet bewust van de beperkte gelding van de AWGB voor 
eenzijdig overheidshandelen. Eerdere voorstellen tot het wegnemen 
van die beperking stuitten telkens op weerstand van de regering en 
kregen onvoldoende steun elders.

•	 Als gevolg van de brief van de drie instanties aan de Minister van BZK 
van maart 2023 en de aanbeveling in het rapport ‘Blind voor mens 
en recht’ van de Parlementaire Enquêtecommissie Fraudebeleid en 
Dienstverlening begin 2024, is het voorstel tot uitbreiding van de 
werkingssfeer van de AWGB tot eenzijdig overheidshandelen op de 
politieke agenda gekomen. Dat heeft in het voorjaar van 2025 geleid 
tot een toezegging van minister Uitermark om wijziging van die wet 
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voor te bereiden en begin 2026 in consultatie te brengen.
•	 Sinds het rapport ‘Ongekend onrecht’ van de POK van januari 2021 zijn 

nu ruim vier jaar verlopen met praten en schrijven over dit onderwerp. 
De politieke besluitvorming werd bij herhaling uitgesteld. Twee 
kabinetscrises, verkiezingen en formaties, en de vele wisselingen aan 
de top van BZK hebben ongetwijfeld bijgedragen aan die vertraging. 
Wij kunnen ons echter niet aan de indruk onttrekken dat de vertraging 
van de ambtelijke en politieke besluitvorming mede het gevolg is 
van onderschatting van de omvang van de problematiek en de ernst 
van de gevolgen van discriminatie-ervaringen door de overheid voor 
betrokken burgers en hun gemeenschappen, die zich behandeld voelen 
als tweederangsburgers. De herhaalde vraag waarom de bestaande 
rechtsmiddelen niet voldoen – ook na het Toeslagenschandaal en 
de discriminatie bij de DUO-controles – wijst ons inziens op een 
onderschatting van de belemmeringen voor betrokken burgers 
om effectief op te treden tegen ervaren discriminatie, én op een 
onderschatting van de kosten voor de overheid die voortvloeien uit 
het ontbreken van effectieve middelen om tegen discriminatie door 
overheidsinstanties op te treden.

•	 De val van het Kabinet-Schoof kan voor nieuwe vertraging in de 
politieke besluitvorming zorgen. Het kan er echter ook toe leiden 
dat na de verkiezingen van 26 oktober 2025 extra steun voor deze 
wetswijziging ontstaat, bijvoorbeeld omdat dit onderwerp in een 
coalitieakkoord wordt opgenomen.

•	 Sinds de vaststelling van de AWGB in 1994 is het aandeel van 
immigranten en hun nakomelingen in de Nederlandse bevolking 
duidelijk toegenomen. Mede daardoor is ook de omvang en de ernst 
van deze problematiek toegenomen en zichtbaarder geworden. 
Verandering van denken en handelen binnen de overheid op dit 
punt kan tot vermindering van discriminatie door de overheid leiden. 
Een duidelijke norm kan ook tot steun zijn voor personen binnen de 
overheid die discriminatie willen voorkomen. Wij verwachten dat de 
voorgestelde wijziging aan die verandering zal bijdragen.

Kees Groenendijk is emeritus hoogleraar rechtssociologie aan de 
Radboud Universiteit Nijmegen. Hij heeft veel over het tegengaan van 
rassendiscriminatie en over onderscheid op grond van nationaliteit 
gepubliceerd.51 Hij gaf leiding aan de eerste evaluatie van de AWGB en was 
bestuurslid van het Landelijk Bureau Racismebestrijding. 

Arriën Kruyt was van 1985 tot 1992 directeur van het Landelijk Bureau 
Racismebestrijding en van 1995 tot 2007 plaatsvervangend lid van de Commissie 
Gelijke Behandeling, de voorganger van het College voor de Rechten van de 
Mens. Als kwartiermaker was hij betrokken bij de oprichting van het College.

51.	 Zijn oratie in Nijmegen was 
getiteld Heeft wetgeving 
tegen discriminatie effect? 
(1986, Tjeenk Willink, 
Zwolle). 




