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Samenvatting 

Het spreidingsbeleid bij volkshuisvesting omvatte maatregelen 
waarmee de Nederlandse overheid vanaf de jaren zeventig mensen 
van kleur – migranten en staatsburgers zoals Surinamers en 
Antillianen – geografisch wilde spreiden om vermeende ‘gettovorming’ 
te voorkomen. Op basis van juridische casuïstiek en archiefmateriaal 
analyseren de auteurs hoe dit beleid discriminerende en racistische 
effecten had, en wat groepen die zich ertegen verzetten aan het 
non-discriminatierecht hadden. Regeringsfunctionarissen koppelden 
werkloosheid, armoede, ‘achterstand’ en criminaliteit aan immigratie, 
waardoor raciale aannames het beleid onmiskenbaar stuurden. 
Hoewel ‘ras’ niet werd genoemd, werd het impliciet aangeduid – een 
vorm van ‘racisme zonder ras’, passend bij het dominante zelfbeeld 
van ‘witte onschuld’. De auteurs concluderen dat de rechtspraak 
blijk geeft van raciale afasie: de bedoelde raciale effecten bleven 
onbenoemd of werden ontkend. Toch is juridische actie niet zinloos 
zolang activisten institutioneel racisme blijven agenderen en 
overheden tot erkenning dwingen.

1.	 Introductie
Wat hebben groepen burgers die zich verzetten tegen discriminatie op 
grond van ‘ras’ aan het recht? Helpt het als zij een juridische procedure 
aanspannen? In dit preadvies analyseren wij aan de hand van juridische 
casuïstiek en archiefmateriaal hoe spreidingsbeleid discriminerende 
en racistische effecten heeft gehad. Het spreidingsbeleid bestond uit 
maatregelen die de Nederlandse overheid vanaf de jaren 70 inzette om 
mensen van kleur (migranten, maar ook mensen met de Nederlandse 
nationaliteit zoals Surinamers en Antillianen) geografisch te spreiden. 
Aanvankelijk werd de discriminatiegrond vrij onverbloemd genoemd, maar 
later werden mensen van kleur ongelijk behandeld zonder dat ‘ras’ expliciet 
benoemd werd. De overheid wilde vermeende ‘gettovorming’ voorkomen. 
In de praktijk leidde dit tot ongelijke behandeling. Raciale discriminatie 
werd in de juridische casuïstiek rondom spreidingsbeleid vaak ontkend, 
terwijl dat vanuit belangengroepen van migranten en Nederlanders van 
kleur wel werd erkend. Ook de regering Den Uyl en de Commissie Gelijke 
Behandeling spraken in 1974 en 2005 van discriminatie. De vraag waarmee 
we de casuïstiek en het archiefmateriaal benaderen gaat niet over (on)juiste 
wetsinterpretatie, maar om de vraag wat groepen die zich verzetten tegen 
het spreidingsbeleid aan het recht hebben gehad.

Onze analyse zal laten zien dat het recht weinig te bieden heeft gehad bij 
het bestrijden van racisme in het volkshuisvestingsbeleid. De rechtspraak 
geeft vooral blijk van afasie: hoewel de bedoelde raciale effecten van 
het spreidingsbeleid onmiskenbaar zijn, worden die in de rechtspraak 
niet benoemd of zelfs ontkend. De weinige uitspraken waarin de raciale 
effecten van het spreidingsbeleid wel onder ogen worden gezien hebben 
vooral gefungeerd als inspiratie om met andere middelen hetzelfde 
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effect te bereiken maar dan zonder ‘ras’ te noemen - racisme zonder 
‘ras’. Misschien zal dat anders worden sinds de Nederlandse overheid 
zich door Black Lives Matter gedwongen zag om het bestaan van 
institutioneel racisme te erkennen. Sindsdien is in twee grote rechtszaken 
(over grensbewaking en over inburgering) het argument dat sprake is van 
discriminatie wel serieus genomen. Misschien dat een rechterlijk oordeel 
over spreidingsbeleid nu ook positiever zou uitvallen - al zit de bestaande 
jurisprudentie die rassendiscriminatie ontkent daarbij wel in de weg. We 
concluderen dat procederen als onderdeel van een bredere strategie voor 
activisten soms wel nuttig kan zijn om institutioneel racisme te bestrijden.

2.	 Witte onschuld & ‘racisme zonder ras’ 
In haar boek ‘Witte Onschuld’ stelt antropoloog Gloria Wekker dat het 
meer dan 400 jaar lange koloniale en imperiale verleden van Nederland 
haar sporen heeft nagelaten in dominante denkpatronen, in instituties en 
in wat zij het ‘culturele archief’ noemt. Het denken in termen van raciale 
hiërarchie is nog sterk aanwezig in de maatschappij terwijl Nederlanders 
zichzelf als ‘onschuldig’ en ‘kleurenblind’ zien. Na de Tweede Wereldoorlog 
is er volgens Wekker namelijk een dominant zelfbeeld ontstaan waarin 
Nederland zichzelf als een 'klein doch rechtvaardig’ ethisch, kleurenblind 
land ziet, vrij van racisme.1 Philomena Essed en Isabel Hoving stellen dat dit 
zelfbeeld een positie van culturele en morele superioriteit waarborgt door 
de koloniale geschiedenis verkeerd voor te stellen, onschuld te claimen 
en beschuldigingen van racisme - soms op een agressieve manier - te 
ontkennen.2 Halleh Ghorashi schreef in 2014 dat er een taboe heerste om 
het in de Nederlandse context over racisme te hebben. Migranten worden 
categorisch als ‘de Ander’ gezien met een fundamenteel andere cultuur ten 
opzichte van de cultuur van ‘autochtone’ Nederlanders. De migrant was hét 
probleem, de migrant had een achtergestelde cultuur en moest integreren 
- lees assimileren - in de ‘superieure’ Nederlandse cultuur. Cultuur werd 
vanuit dit dominante denken geëssentialiseerd en geracialiseerd. Zo 
ontstond er volgens diverse sociaal wetenschappers een ‘racisme zonder 
ras’.3 Dit zien we ook terug in discours rondom het spreidingsbeleid.

3.	 Van minderhedenbeleid naar anti-immigratiepolitiek
In de jaren 50 en 60 werden in Turkije en Marokko arbeiders geworven 
om aan de grote behoefte aan werknemers te voldoen. In dezelfde 
periode nam het aantal migranten uit voormalige koloniën ook toe. De 
migratie van zogenaamde ‘Rijksgenoten’ uit Suriname groeide vooral 
in het begin van de jaren 70 exponentieel vanwege economische en 
politieke onzekerheid in aanloop naar de komende onafhankelijkheid 
van het land. Een groot deel van de migranten - zowel ‘gastarbeiders’ als 
Surinamers en Antillianen - vonden huisvesting in oude stadswijken in de 
grote steden zoals Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht waar er 
goedkope sociale huurwoningen beschikbaar waren en waar men dicht 
bij familie en vrienden kon wonen. De verwachting was echter dat zowel 
de ‘gastarbeiders’ als de ‘Rijksgenoten’ na verloop van tijd terug zouden 
keren naar land van herkomst.4 De groepen werden gestimuleerd om via 
gesubsidieerde welzijnsorganisaties de eigen cultuur te behouden. Dit 

1.	 G. Wekker, Witte onschuld: 
Paradoxen van kolonialisme 
en ras, herziene editie, AUP 
2017.

2.	 P. Essed & I. Hoving (red.), 
Dutch Racism, Rodopi (Vol. 
27).

3.	 V. Stolcke, ‘Talking Culture: 
New Boundaries, New 
Rhetorics of Exclusion 
in Europe’, 36 (1) Current 
Anthropology, p. 1-24; 
E. Bonilla-Silva, Racism 
without racists: Color-blind 
racism and the persistence 
of racial inequality in Ame-
rica, Rowman & Littlefield 
2021.
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sloot aan op de traditie van verzuiling waarin de maatschappij op basis 
van religieuze en politieke identiteit was georganiseerd. Vanaf 1973 werd 
het vreemdelingenbeleid gewijzigd in een poging arbeidsmigratie te 
stoppen. Hierdoor konden ‘gastarbeiders’ niet meer heen en weer migreren 
tussen Nederland en het land van herkomst. Zij werden voor de keuze 
gesteld waar zij zich zouden vestigen. Voor een aantal van hen was dat 
Nederland. Het duurde tot het begin van de jaren 80 tot Nederlandse 
beleidsmakers zich realiseerden dat de 'gastarbeiders' niet langer te gast 
waren, maar zich permanent zouden vestigen in Nederland. Ook werd 
duidelijk dat de voormalige ‘Rijksgenoten’ waren gekomen om te blijven. 
In 1983 werd als reactie hierop het ‘Minderhedenbeleid’ geïntroduceerd. 
Hierin lag de beleidsmatige nadruk op ‘integratie met behoud van 
de eigen identiteit’.5 Belangenorganisaties van migranten werden 
gesubsidieerd om middels sociale en culturele activiteiten de integratie 
en het welzijn van de migrantengroepen te bevorderen. Zo ontstonden 
er tientallen welzijnsorganisaties voor migranten, elk gericht op de eigen 
bevolkingsgroep.6 

4.	 Het spreidingsbeleid in de jaren 70
Zoals eerder beschreven groeide het aantal inwoners van kleur in 
Nederlandse steden in de jaren 70. Door welvaartsstijging trokken veel 
oudere, veelal witte bewoners weg uit de vervallende oude stadswijken. 
In diverse steden leidde de toename van migranten of ‘buitenlanders’ 
(waar ook Surinamers en Antillianen toe gerekend werden) tot onrust 
en ‘morele paniek’. ‘Angst voor zwarte wijken’ kopte de Volkskrant in 
november 1977 bijvoorbeeld.7 Tussen 1970 en 1980 trokken rond de 
140.000 mensen van Suriname naar Nederland, bijna de helft van 
de Surinaamse bevolking. Hoewel ze juridisch gezien Nederlandse 
staatsburgers waren, onderzocht de Nederlandse regering manieren om 
de immigratie van deze ‘Rijksgenoten’ te stoppen, en om degenen die toch 
kwamen te spreiden over het land. “Nederland is geen immigratieland 
en mag dit ook niet worden” werd gesteld in een beleidsnota.8 Velen 
kwamen terecht in mensonterende pensions die werden beheerd door 
malafide huisjesmelkers.9 Zowel landelijk als in steden zoals Amsterdam 
en Rotterdam werden verschillende vormen van spreidingsbeleid 
geïntroduceerd. In Amsterdam werden bepaalde wijken gesloten voor 
Surinamers en ‘gastarbeiders’. Miguel Heilbron, mede-oprichter van 
The Black Archives, beschreef hoe Surinaamse actiegroepen en hun 
bondgenoten hiertegen in verzet kwamen. De actiegroep Overleggroep 
Pensions publiceerde het ‘Zwartboek: Gesloten Wijken’ met artikelen over 
het discriminerende spreidingsbeleid dat ze vergeleken met apartheid. In 
de Amsterdamse Bijlmer kraakten Surinaamse actiegroepen leegstaande 
sociale huurwoningen waar ze voorheen niet welkom waren en het 
stadhuis werd zelfs even bezet door Surinaamse activisten. Het verzet had 
effect, want in 1978 erkende de verantwoordelijke wethouder Louis Kuipers 
dat het spreidingsbeleid gestopt moest worden: ‘van die afspraak moeten 
we af. Het is een vorm van discriminatie’, stelde hij.10
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Figuur 5.1. Zwartboek "Gesloten wijken". Bron: The Black Archives, februari 1978

In Rotterdam stelde het stadsbestuur in dezelfde periode voor om een 
maximum van 5% migranten per wijk in Rotterdam na te streven. Ook hier 
kwamen belangengroeperingen tegen in verzet. Opvallend is dat landelijke 
media ook zeer kritisch waren over het beleid. Het spreidingsbeleid 
van Rotterdam is “onmiskenbaar racisme”, stelde Vrij Nederland op 
19 september 1972. Een journalist van het NRC Handelsblad noemde 
de 5%-regeling “een ernstige inbreuk op de daarover in de Grondwet 
vastgelegde beginselen”.11 Het beleid werd vernietigd door de regering. De 
belangrijkste grond hiervoor was dat het beleid "niet aan een ieder zonder 
onderscheid naar ras, huidskleur of nationale of etnische afstamming 
de gelijkheid voor de wet ten aanzien van het recht op huisvesting” 
verzekerde. Het was daarom in strijd met het Verdrag ter Uitbanning van 
Rassendiscriminatie. Het besluit waarbij de regering het spreidingsbeleid 
vernietigde bevat alleen juridische argumenten. Het is, in het licht van de 
ontwikkelingen die we hierna beschrijven, opmerkelijk dat de regering het 
discriminerende karakter van het spreidingsbeleid destijds wel erkende. 
Rotterdam en Amsterdam bleven ondanks de vaststelling dat sprake was 
van rassendiscriminatie proberen de nieuwe bewoners te weren.
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5.	 Spreidingsbeleid in 1981
In 1981 stelde de Rotterdamse gemeente met de nota ‘Leegloop en 
Toeloop’ een nieuw spreidingsbeleid voor. In dit nieuwe voorstel wilde de 
gemeente ‘buitenlandse inwoners’ in groepen over de stad verspreiden. 
‘Gebundelde deconcentratie’ noemde de gemeente het nieuwe 
spreidingsbeleid. Organisaties die zich tegen het spreidingsbeleid verzetten 
noemden het ‘ronduit discriminerend’.12 Roseval, voorzitter van de 
Landelijke federatie van welzijnsstichtingen voor Surinamers stelde dat het 
beleid bijdroeg aan het imago dat zij schuld hadden aan problemen in 
verpauperde oude stadswijken terwijl veel maatschappelijke problemen 
het gevolg waren van economische neergang. Witte Rotterdammers 
vonden dat er te veel ‘allochtonen’ in hun wijken kwamen wonen, in 
bepaalde wijken zou het percentage rond de 40% schommelen.13 De 
wethouder van volkshuisvesting stelde daarom voor om per wijk een 
percentage van 16% migranten na te streven, zodat migranten ‘evenredig’ 
over de stad zouden worden verspreid. Elf welzijnsorganisaties van 
migrantengroepen spanden echter een kort geding aan vanwege de in hun 
ogen discriminerende plannen. In maart 1981 werd er een demonstratie bij 
de Doelen georganiseerd waar honderden mensen protesteerden tegen 
het gemeentelijke spreidingsbeleid.14 Op foto’s in het bezit van The Black 
Archives zijn mensen te zien met spandoeken en protestborden met leuzen 
zoals: ‘Rascistische spreiding nee!!’, ‘Stop apartheid’, ‘Eenheid tussen alle 
R’dam inwoners’ en ‘Gelijke rechten voor iedereen!’. 

Figuur 5.2. Demonstratie tegen spreidingsbeleid Rotterdam 1981. Bron: The Black Archives

Het kort geding werd in 1981 aangespannen door zes welzijnsorganisaties 
en twee individuele eisers. Het standpunt dat het spreidingsbeleid 
discriminatie opleverde, werd door de kort geding-rechter verworpen. De 
President vond dat het beleid niet was gericht op benadeling van etnische 
minderheden. Het was “juist gericht op het scheppen van meer kansen op 

12.	 H. de Lange, ‘Spreidings-
beleid discriminerend’, 
Trouw, 17 maart 1981, 
delpher.nl/nl/kranten/
view?query=spreidings-
beleid+rotterdam+ra-
cisme&coll=ddd&sort-
field=date&identifier=AB-
CDDD:010822564:m-
peg21:a0153&resultsiden-
tifier=ABCDDD:010822564-
:mpeg21:a0153&rowid=6. 

13.	 E. van den Bent, Proeftuin 
Rotterdam: bestuurlijke 
maakbaarheid tussen 1975 
en 2005, 2010.

14.	 ‘Manifestatie tegen 
spreidingsbeleid Rotter-
dam’, NRC, 30 maart 1981, 
nrc.nl/nieuws/1981/03/30/
manifestatie-tegen-sprei-
dingsbeleid-rotterdam- 
kb_000027367-a3265710.

https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.delpher.nl/nl/kranten/view?query=spreidingsbeleid+rotterdam+racisme&coll=ddd&sortfield=date&identifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&resultsidentifier=ABCDDD:010822564:mpeg21:a0153&rowid=6
https://www.nrc.nl/nieuws/1981/03/30/manifestatie-tegen-spreidingsbeleid-rotterdam-kb_000027367-a3265710
https://www.nrc.nl/nieuws/1981/03/30/manifestatie-tegen-spreidingsbeleid-rotterdam-kb_000027367-a3265710
https://www.nrc.nl/nieuws/1981/03/30/manifestatie-tegen-spreidingsbeleid-rotterdam-kb_000027367-a3265710
https://www.nrc.nl/nieuws/1981/03/30/manifestatie-tegen-spreidingsbeleid-rotterdam-kb_000027367-a3265710


132

goede huisvesting met name van niet-Nederlandse inwoners van 
Rotterdam.” Elders in de uitspraak staat dat “de niet-Nederlandse 
Rotterdammers feitelijk ook meer kansen op een woning krijgen in wijken 
waarin zij tot nu toe minder vertegenwoordigd zijn.” 

Figuur 5.3. Tijdschrift Span'noe 2, 8e jaargang - 1981. Bron: The Black Archives 

Ook de individuele vorderingen werden afgewezen. Een Marokkaanse man 
die een woningaanbod “in een voor Marokkanen aangewezen wijk” had 
afgewezen werd, aldus de President, niet benadeeld. Hem was immers 
een woning aangeboden. Het stond hem vrij de woning te weigeren, maar 
hij ondervond geen nadelig gevolg van zijn weigering. In een zaak met een 
Turkse woningzoekende werd een vergelijkbare redenering gevolgd. 

De President deed hiermee in feite alsof hij niet begreep dat de eisers 
bezwaar maakten tegen het discriminatoire karakter van het aanbod 
van een woning in een “bundelingsgebied”. De gedachte die aan de 
uitspraak ten grondslag ligt is: niet-Nederlanders worden begunstigd door 
het aanbod van een woning; dat kan naar zijn aard geen discriminatie 
opleveren, want discriminatie is iets wat je benadeelt.15

Daarnaast vond de President dat de zes stichtingen niet namens de 
etnische minderheden konden spreken: “De ‘betrokkenen’ zijn kennelijk 
de personen behorende tot de etnische minderheden die in het verband 
van hun huisvestingsproblemen met het onderhavige beleid te maken 
krijgen. [De stichtingen] kunnen niet pretenderen dat zij het oordeel en de 
gevoelens van al deze naamloze ‘betrokkenen’ kennen, laat staan dat zij 
namens al deze betrokkenen mogen spreken.”

15.	 President Arrondis-
sementsrechtsbank 
Rotterdam 10 april 1981, 
Nederlandse Jurisprudentie 
1981, 359, Kort Geding 1981, 
50.
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De kort geding-uitspraak gaf blijk van paternalisme. In feite zei de 
President van de rechtbank: u meent achtergesteld te worden, maar dat 
ziet u helemaal verkeerd want het beleid is juist goed voor u. Bovendien 
vond de President dat de organisaties niet namens hun achterban konden 
spreken. Waar het spreidingsbeleid in de jaren 70 nog als discriminerend 
werd gezien, zowel door welzijnsorganisaties als door de Kroon16, werd 
het discriminerende karakter in 1981 door de rechter ontkend. De 
welzijnsorganisaties reageerden teleurgesteld maar strijdbaar: 
“Dit beleid is niet geloofwaardig, het lokt en straalt racisme uit. Er is met 
dit spreidingsbeleid sprake van institutionele diskriminatie (...) Het zou in 
het belang van alle partijen wenselijk zijn indien de gemeente Rotterdam 
zich alsnog de kritiek aantrekt die de Landelijke Federatie en de andere 
organisaties op het spreidingsbeleid hebben geleverd. De uitspraak 
mag negatief zijn uitgevallen voor de aktievoerende organisaties, hun 
standpunten en ernstige bedenkingen tegen het beleid handhaven zij 
onverkort.” - Harold Roseval & Ben Douglas namens de Landelijke Federatie 
van Welzijnsstichtingen voor Surinamers.17

Volgens diverse onderzoekers had het spreidingsbeleid zeer beperkt effect 
op de samenstelling van de wijken en op de sociaaleconomische positie 
van migranten.18

6.	 De allochtoon als bron van maatschappelijke problematiek
De ‘zachte aanpak’ van het minderhedenbeleid in de jaren 80 veranderde 
aan het begin van de jaren 90 met de invoering van het ‘allochtonenbeleid’. 
De sociaaleconomische positie van migranten verslechterde en er 
waren zorgen over achterstanden op het gebied van onderwijs en 
op de arbeidsmarkt. Het beleid en het politieke discours verschoof 
van ‘integratie met behoud van eigen identiteit’ waarbij de overheid 
verantwoordelijkheid droeg voor de integratie van migranten naar een 
discours waarin ‘allochtonen’ zelf verantwoordelijkheid moeten dragen 
voor hun integratie.19 In deze context werd de term ‘allochtoon’ als 
een ‘onschuldige’ of ‘neutrale’ aanduiding gepresenteerd om verschil 
op basis van migratieachtergrond aan te duiden, terwijl het in feite 
racialiseringsprocessen in gang zet. “Iedereen weet dat het begrip verwijst 
naar mensen – van kleur – en hun afstammelingen tot in het nageslacht. In 
de laatste jaren is het begrip verengd, waardoor nu voornamelijk Islamieten 
geconstrueerd worden als de ultieme Ander, maar niet zo lang geleden 
golden Surinamers en Molukkers als niet inpasbaar binnen de Nederlandse 
samenleving,” zei Gloria Wekker.20 Het debat raakte verhard en ‘allochtonen’ 
werden gezien als de oorzaak van sociale en maatschappelijke 
problemen.21 De autochtoon werd daarentegen niet geproblematiseerd en 
hoefde zich niet aan te passen. De cultuur van de autochtoon was de norm 
waar de ‘niet-westerse allochtoon’ zich aan diende aan te passen. Een 
hoge concentratie migranten in stedelijke wijken werd dan ook gezien als 
een gevaar voor de oorspronkelijke Nederlander, de ‘autochtoon’. In deze 
context werd de spreiding van ‘allochtonen’ voorgesteld als oplossing voor 
een maatschappelijk probleem, hoewel onderzoek uitwees dat de effecten 
van spreidingsbeleid zeer beperkt waren.22

16.	 De term Kroon wordt 
hier gebruikt voor de 
Nederlandse regering die 
na advies van de Afdeling 
geschillen van de Raad 
van State besluiten van 
lagere bestuursorganen 
kon vernietigen. Aan 
het Kroonberoep kwam 
goeddeels een eind met de 
invoering van de Wet Ad-
ministratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen in 
1976.

17.	 Span’noe 2, 8e jaargang, 
1982 Landelijke Federatie 
van Welzijnsstichtingen 
voor Surinamers, bron: The 
Black Archives.

18.	 E. van den Bent, Proeftuin 
Rotterdam: bestuurlijke 
maakbaarheid tussen 1975 
en 2005, 2010.

19.	 Kennisplatform Inclusief 
Samenleven, ‘Weg van 
het zieligheidsdenken’, 4 
september 2015, kis.nl/
artikel/weg-van-het-zielig-
heidsdenken. 

20.	 G. Wekker, ‘Lezing prof. 
Dr. Gloria Wekker’ tijdens 
conferentie Caleidoscopia 
‘Ontmoeting over grenzen’, 
Caleidoscopia 4 maart 
2005, web.archive.org/
web/20150606204115/
http://caleidosco-
pia.nl/archief/
lezing-profdr-gloria-wekker. 

21.	 J. van der Meer & M. 
Ham, ‘Het einde van het 
integratiebeleid’, Sociale 
Vraagstukken, 23 december 
2011, socialevraagstukken.
nl/het-einde-van-het-inte-
gratiebeleid/. 

22.	 ‘Spreiding lukt niet’, NRC, 
17 maart 2005, nrc.nl/
nieuws/2005/03/17/
spreiding-lukt-niet-
3440387-a1016334.
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7.	 Politieke verschuiving na 9/11 en de moord op Fortuyn
Na de aanslagen van 11 september 2001 nam de anti-immigratie retoriek 
en islamofobie in Europa sterk toe. In Nederland kreeg deze beweging 
een gezicht in Pim Fortuyn, een Rotterdamse politicus en voormalig 
hoogleraar. Fortuyn brak met het traditionele politieke discours door de 
islam en islamitische migranten openlijk te bekritiseren en migratie als 
bedreiging voor de Nederlandse cultuur neer te zetten. Zijn boodschap 
vond veel weerklank in Rotterdam. Als lijsttrekker van Leefbaar Rotterdam 
won hij in 2002 de gemeenteraadsverkiezingen met klinkende cijfers. 
Fortuyns opkomst reflecteerde een politieke verschuiving: immigratie 
werd een centraal thema en anti-immigratiepartijen kregen steeds 
meer invloed. Na de moord op Pim Fortuyn in 2002 en kunstenaar Theo 
van Gogh in 2004 verhardde het politieke anti-immigratie discours in 
Nederland verder. Volgens diverse sociaal wetenschappers ontstond er 
in Europa een atmosfeer waarin er een groei was van anti-immigratie 
politiek, expliciet racisme, in het bijzonder gericht op moslims.23 Politieke 
partijen namen elementen van Fortuyns anti-immigratie retoriek over, en 
het debat verschoof blijvend naar rechts. Landelijk profiteerde de Lijst 
Pim Fortuyn (LPF) en later de Partij Voor de Vrijheid (PVV) van Wilders. In 
Rotterdam koppelde Leefbaar Rotterdam (LR) sociale problemen expliciet 
aan immigratie en pleitte voor strenger integratiebeleid. Wethouder Marco 
Pastors (LR) koppelde het aanzienlijke aantal ‘kansarme allochtonen’ 
bijvoorbeeld direct aan maatschappelijke problematiek. Hij stelde voor om 
‘allochtonen’ die zich in de stad wilden vestigen te beoordelen op inkomen, 
taalniveau en strafblad omdat "de criminaliteit, de agressie, het asociale 
gedrag loopt in sommige buurten de spuigaten uit [liep].”24 Hierdoor werd 
immigratie niet alleen nationaal, maar ook stedelijk een beleidsvraagstuk 
van anti-immigratiepartijen.

8.	 �Het nieuwe Rotterdamse spreidingsbeleid en de Commissie 
Gelijke Behandeling 2005

In 2003 werd, op initiatief van de Fortuyn-partij Leefbaar Rotterdam, 
opnieuw een vorm van spreidingsbeleid voorgesteld in Rotterdam. Er 
was enige ‘morele paniek' ontstaan onder een gedeelte van de witte 
bevolking van Rotterdam en het stadsbestuur. Uit een onderzoek van 
het Rotterdams Centrum voor onderzoek en statistiek (COS) bleek dat 
het aandeel ‘allochtonen’ in de stad exponentieel zou groeien.25 In de 
wijk Charlois zou het aandeel van ‘allochtonen’ zelfs toenemen tot 85%. 
Er ontstond commotie nadat wethouder Marco Pastors stelde dat er 
een ‘totale stop’ moest komen op kansarme allochtonen en dat de 
gemeentegrenzen moesten sluiten.26 Hij wilde ‘drastische maatregelen’ 
tegen ‘gettovorming’ want de wijken zouden worden gedomineerd door 
sociaal-economische kansarmen. Dit werd direct gekoppeld aan de 
migratieachtergrond van de bewoners: ‘werklozen, junks, ongeschoólden en 
mensen die de taal niet spreken’. „Helaas zijn dat heel vaak al allochtonen. 
Antillianen, jonge Marokkanen”, aldus wethouder van integratie Van der 
Tak (CDA).27 Naar aanleiding van het rapport en de commotie hield PvdA-
deelgemeentevoorzitter Dominic Schrijer een pleidooi voor een nieuw 

23.	 H. Ghorashi, ‘Racism and 
'the Ungrateful Other' in 
the Netherlands’, 27(1) 
Thamyris/Intersecting: 
Place, Sex & Race, 2014; E. 
van den Bent, Proeftuin 
Rotterdam: bestuurlijke 
maakbaarheid tussen 
1975 en 2005, 2010; M. 
Fennema, Populist parties 
of the right. Movements 
of exclusion: Radical 
right-wing populism in the 
Western world, 2005, p. 
1-24.

24.	 ‘Wethouder: stop 
allochtonen’, NRC, 5 
september 2003, nrc.
nl/nieuws/2003/09/05/
wethouder-stop-allochto-
nen-7652627-a806696. 

25.	 E. van den Bent, Proeftuin 
Rotterdam: bestuurlijke 
maakbaarheid tussen 1975 
en 2005, 2010; Nota: Rot-
terdam zet door: op weg 
naar een stad in balans, 
zoek.officielebekendma-
kingen.nl/kst-21062-111-b1.
pdf.

26.	 ‘Wethouder: stop 
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september 2003, nrc.
nl/nieuws/2003/09/05/
wethouder-stop-allochto-
nen-7652627-a806696.

27.	 ‘Leefbaar Rotterdam wil 
limiet aantal allochtonen’, 
Reformatorisch Dagblad, 
22 augustus 2003, rd.nl/
artikel/44899-leef-
baar-rotterdam-wil-li-
miet-aantal-allochtonen. 
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spreidingsbeleid waarin er sprake zou zijn van ‘gedwongen spreiding 
van zogenaamde kansarmen’.28 ‘Rotterdam hoeft niet de afvoerput van 
Nederland te zijn’ zei hij want de stad kon de problemen in ‘zwarte wijken’ 
niet langer aan.29 Dit paste in de verharde anti-immigratie politiek waar 
diverse sociale wetenschappers over schreven. De sociale problemen 
werden als een urgent maatschappelijk probleem gepresenteerd die 
werden veroorzaakt door de hoge concentratie ‘allochtonen’. Er werden, 
met brede politieke steun, vergaande maatregelen voorgesteld om het 
probleem nog beheersbaar te houden.

In december 2004 vroeg het regioplatform Maaskoepel - de 
overkoepelende organisatie van woningcorporaties in de regio Rotterdam 
- advies aan de Commissie Gelijke Behandeling (CGB, de voorloper van 
het huidige College voor de Rechten van de Mens) over het beleid van 
de gemeente Rotterdam om in bepaalde wijken woningen met een 
huurprijs tussen € 250 en € 500 alleen een huisvestingsvergunning te 
verlenen aan mensen met een inkomen van meer dan 120% van het 
minimumloon.30 Omdat er vrijwel geen woningen waren met een huur 
onder de € 250 werden deze buurten feitelijk afgesloten voor nieuwe 
bewoners met een laag inkomen. Achtergrond hiervan waren, aldus een 
Rotterdamse beleidsnota ‘Rotterdam zet door’ uit 2003, “de problemen die 
de instroom van niet-westerse ‘allochtonen’ [in de nota ook wel aangeduid 
als ‘allochtonen’ en ‘kansarmen’] veroorzaakt in Rotterdam”.31 De CGB 
stelde vast dat vooral mensen met een ‘niet-westerse achtergrond’ (en 
met name van Turkse, Marokkaanse, Surinaamse of Antilliaanse afkomst), 
alsmede alleenstaande moeders door deze maatregel werden getroffen. 
Rotterdam had als rechtvaardiging voor dit indirect onderscheid een 
aantal beleidsdoelen genoemd. De eerste drie daarvan (het aantrekken 
van ‘gewenste bewoners’; het beheersen van de instroom van ‘kansarme 
groepen’; en een betere spreiding van ‘kansarme groepen’) merkte de 
CGB aan als niet legitiem, omdat ze een discriminerend oogmerk hadden. 
De CGB werkte dit niet uit, maar het oordeel is duidelijk: deze doelen van 
het beleid hielden in dat bepaalde raciale of etnische groepen, en een 
bepaalde categorie vrouwen, werden beperkt in hun keuzevrijheid, terwijl 
andere groepen hun keuzevrijheid behielden. Dit was geen indirect gevolg 
van het beleid, maar het doel ervan, en dat oogmerk was discriminatoir. 
De twee andere doelen van het beleid (het versterken van de sociale 
samenhang; en het tegengaan van illegale bewoning en overlast) vond de 
CGB wel legitiem. Maar allereerst betwijfelde de Commissie of het middel 
geschikt was voor deze twee doelen. Waarom zouden mensen met een 
laag inkomen geen bijdrage kunnen leveren aan sociale samenhang? 
En worden mensen met een laag inkomen door het weigeren van een 
huisvestingsvergunning niet juist in de armen van malafide verhuurders 
gedreven? Hoe dat ook zij, de CGB stelde daarnaast vast dat het 
middel niet noodzakelijk was, omdat er alternatieve middelen waren 
om het doel te bereiken die niet leidden tot indirect onderscheid. De 
Commissie concludeerde dan ook dat het beleid (alsmede de aanhangige 
Rotterdamwet, waarover hieronder meer) indirect onderscheid opleverde 
op grond van ras, nationaliteit en geslacht.

28.	 ‘PvdA en CDA zijn voor 
spreiding kansarmen’, NRC, 
8 september 2003, nrc.
nl/nieuws/2003/09/08/
pvda-en-cda-zijn-voor-
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7653036-a1174784. 

29.	 ‘Spreiding niet langer 
taboe’, Tribune 17 oktober 
2003, sp.nl/nieuws/
tribune-10-2003-beter-
laat-dan-nooit. 

30.	 Commissie Gelijke 
Behandeling, CGB advies 
2005-03 (Huisvestings-
beleid van de gemeente 
Rotterdam), 7 juli 2005.

31.	 Nota: Rotterdam Zet 
Door: op weg naar een 
stad in balans zoek.
officielebekendmakingen.
nl/kst-21062-111-b1.pdf. 
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Aan dit (niet bindende) oordeel vallen twee dingen op. Ten eerste is het 
een van de weinig gevallen waarin het spreidingsbeleid met succes werd 
aangevochten. We kunnen natuurlijk geen oorzakelijk verband aantonen, 
maar het valt wel op dat de klagers in dit geval geen actievoerders 
waren, maar een koepel van woningbouwverenigingen - een belangrijke 
institutionele speler. In tegenstelling tot de jaren 70 en 80 waren er 
geen welzijnsorganisaties en actiegroepen die protesten organiseerden 
of rechtszaken aanspanden. De koepel diende bovendien geen klacht 
in, maar vroeg om een advies. Het zou kunnen dat (semi)rechterlijke 
instanties welwillender staan tegenover andere instituties (zoals een 
koepel van woningbouwverenigingen) dan tegenover getroffen individuen 
of zelforganisaties. Daarnaast is denkbaar dat een instituut zoals de CGB 
waarvan de oordelen niet bindend zijn inhoudelijk verdergaande oordelen 
durft te geven dan een rechter, wiens uitspraken wel binden.

Maar ten tweede is het oordeel van de CGB bij nadere beschouwing 
inhoudelijk problematisch. De beslissing kan namelijk ook worden gelezen 
als een gereedschapskist voor overheden die indirect onderscheid willen 
maken op grond van ‘ras’ en etniciteit waar ze wel mee kunnen wegkomen. 
De Commissie vond “versterken van de sociale samenhang” en “tegengaan 
van illegale bewoning en overlast” zonder enige argumentatie wel legitieme 
doelen. Dit ondanks dat samenhang en overlast, gezien de koppeling aan 
‘niet-westerse allochtonen’, onmiskenbaar codewoorden zijn voor ‘ras’, 
zoals bijvoorbeeld Gloria Wekker stelde. In de context van het verharde 
anti-immigratie discours na de moord op Fortuyn was het duidelijk dat de 
beleidsmaatregelen waren gericht op het spreiden van de probleemgroep 
‘niet-westerse allochtonen’ en daarmee op bepaalde raciale groepen. Deze 
doelstelling werd ook ondubbelzinnig uitgesproken door politici. In een 
nieuwsartikel getiteld ‘Leefbaar Rotterdam wil limiet aantal allochtonen’ 
werd voorzitter van de deelgemeente Charlois, Schrijer (PvdA) geciteerd: 
“Wijken met een te groot aantal allochtonen leveren problemen op. 
Wij willen geen getto’s. Wij willen geen zwarte scholen. Wij willen geen 
wijken waar integratie onmogelijk wordt omdat er meer allochtonen dan 
autochtonen wonen. Wij willen geen grote concentraties allochtonen, 
omdat zij een bovengemiddelde hoeveelheid onderwijsachterstand, 
integratieproblemen, criminaliteit en werkloosheid met zich meebrengen.”32

Figuur 5.4. Krantenkop artikel 'Leefbaar Rotterdam wil limiet aantal allochtonen' Bron: Reformatorisch 
Dagblad, 20 december 2021

32.	 ‘Leefbaar Rotterdam wil 
limiet aantal allochtonen’, 
Reformatorisch Dagblad, 
22 augustus 2003, www.
rd.nl/artikel/44899-leef-
baar-rotterdam-wil-li-
miet-aantal-allochtonen.
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Bij de behandeling van alternatieve beleidsopties legde de Commissie uit 
dat de gemeente niet alleen naar de vraagkant kan kijken (het weigeren 
van vergunningen aan mensen die een woning nodig hebben), maar 
ook naar de aanbodkant (de woningvoorraad). Beleid gericht op het 
woningaanbod leidde aldus de CGB “niet (...) tot onderscheid, althans 
vormen van onderscheid die voor betrokkenen minder bezwaarlijk zijn.” De 
Commissie noemde als voorbeelden het te koop aanbieden van woningen 
aan zittende bewoners (buiten bereik voor mensen met een laag inkomen), 
en het aantrekkelijker maken van wijken voor “kansrijken” (een term die de 
CGB eerder als discriminatoir heeft aangemerkt) door woningen samen 
te trekken, luxe renovatie en dure nieuwbouw. “Deze middelen leiden 
minder tot uitsluiting en zijn uiteraard geschikt om het doel te bereiken” 
aldus de CGB. Dit betekent dat de CGB het niet acceptabel vond om 
de keuzevrijheid van mensen met een laag inkomen (in hoofdzaak ‘niet-
westerse allochtonen’) te beperken door een huisvestingsvergunning te 
weigeren, maar wel om datzelfde doel te bereiken door de woningvoorraad 
voor diezelfde groep te verkleinen. Waarom zou dit minder uitsluitend 
zijn? Kennelijk was het volgens de CGB toch goed voor de ‘sociale 
samenhang’ om minder arme, en dus minder gekleurde mensen en 
alleenstaande moeders in een wijk te hebben. Maar omdat deze selectie 
niet in de tekst van een gemeentelijke verordening staat, maar wordt 
vastgelegd in de gebouwde omgeving zelf, is dat voor de CGB kennelijk 
geen probleem. Discriminatoir vergunningenbeleid mag van de Commissie 
niet; discriminatoir bouwbeleid (met exact dezelfde doelen, nu verhuld 
onder de noemer sociale samenhang) wel, omdat het niet onderkend 
dat dat evenzeer discriminatoir is. Dit onderdeel van het oordeel van de 
CGB is weer een geval van raciale afasie: het onvermogen om een naam 
te geven aan wat het geval is. Op deze manier bezien is het oordeel van 
de CGB net als het spreidingsbeleid een vorm van ‘racisme zonder ras’: 
verhullend taalgebruik, maar wel met het doel om ‘allochtonen’ buiten te 
sluiten. De gemeente Rotterdam kon hieruit twee dingen leren. Ten eerste: 
motiveer beleid niet met termen als niet-westerse allochtoon, maar met 
codewoorden als sociale samenhang. Ten tweede: gebouwen neerzetten 
die mensen van kleur niet eens kunnen betalen is juridisch veiliger dan 
betaalbare woningen neerzetten waar je ze met verordeningen uit moet 
zien te houden.

Ondanks dit kritische oordeel van de CGB over het spreidingsbeleid 
werd de Rotterdamwet, die daar een wettelijke grondslag voor schiep, 
in 2006 toch ingevoerd.33 Die hield, kort samengevat, in dat een 
huisvestingsvergunning in door de gemeente aangewezen wijken kon 
worden geweigerd aan mensen zonder eigen inkomen die korter dan zes 
jaar binnen de gemeente woonden.

9.	 �De Rotterdamwet voor het Europees Hof voor de Rechten 
van de Mens 2017

Rohiniedevie Garib was een vrouw met de Nederlandse nationaliteit, 
die met twee jonge kinderen in de Rotterdamse Tarwewijk woonde. De 
huisbaas wilde haar eenkamerwoning renoveren voor eigen gebruik en 

33.	 Wet bijzondere maat-
regelen grootstedelijke 
problematiek (Stb. 2005, 
726); Zie ook de Wet 
Uitbreiding Wet bijzondere 
maatregelen grootstede-
lijke problematiek, (Stb. 
2014, 152).
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bood een driekamerwoning met tuin aan, vlakbij in dezelfde Tarwewijk. 
De huisvestingsvergunning werd echter geweigerd op grond van de 
Rotterdamwet, omdat Garib niet al zes jaar in de regio Rotterdam woonde 
en een bijstandsuitkering had. Garib procedeerde in Nederland tot in 
hoogste instantie, zonder succes.34 Op voorstel van de betrokken advocaat 
(van het Advokatenkollektief Rotterdam) legde Garib de zaak voor aan het 
Europees Hof voor de Rechten van de Mens. Het Hof verwierp haar beroep 
bij uitspraak 23 februari 2016 (twee rechters waren het daar niet mee eens, 
zij vonden dat het beroep wel gegrond verklaard had moeten worden). 
Garib kreeg toestemming om intern beroep in te stellen bij de Grote Kamer 
van het Hof, die haar beroep evenwel verwierp (met 12 tegen 5 stemmen).35

Het eerste opvallende aspect in deze zaak is dat de Grote Kamer 
van het Hof in gecodeerde vorm weergeeft dat de Rotterdamwet 
over ‘ras’ gaat. Het Hof sprak over “toenemende sociale problemen 
in specifieke binnenstedelijke gebieden in Rotterdam die het gevolg 
zijn van verarming veroorzaakt door werkeloosheid en de trend om 
winstgevende economische activiteiten naar elders te verplaatsen”, 
over “de stigmatisering van specifieke binnenstedelijke gebieden als 
geschikt voor alleen de meest gedepriveerde groepen” (paragraaf 142). 
In vergelijking met het standpunt van de Nederlandse overheid was 
dat een ingehouden manier van formuleren. Nederland had het immers 
over “hotspots” (paragraaf 14) en “concentraties van sociaaleconomisch 
ondergeprivilegieerden in achterstandswijken" waar sprake was van 
“antisociaal gedrag, de instroom van immigranten en misdaad” 
(paragraaf 26). De bevolkingssamenstelling in achterstandswijken moest, 
zo betoogde Nederland, “diverser” worden, er moest “ademruimte” 
geschapen worden door “mensen met een inkomen uit arbeid, beroeps- of 
zakelijke activiteit of studiebeurzen” te stimuleren zich daar te vestigen 
(paragraaf 29). Door het aan elkaar koppelen van werkeloosheid en 
armoede, achtergestelde groepen, antisociaal gedrag en misdaad, en 
immigratie werd ‘ras’ niet expliciet genoemd maar wel ondubbelzinnig 
aangeduid - een vorm van ‘racisme, zonder ras’ dat past binnen het 
dominante zelfbeeld van ‘witte onschuld’.36 Hoewel de Rotterdamwet 
formeel gezien mensen niet uitsluit op basis van etniciteit of herkomst 
bevestigden stadsgeografen Hochstenbach van Gent en Uitermark in 
een evaluatie van de Rotterdamwet dat het in de praktijk vooral mensen 
met een migratieachtergrond - ofwel ‘allochtonen’ uitsluit.37 Blijkens 
de uitlatingen van Nederland voor het Europese Hof was dat ook de 
bedoeling. Verder heeft de termijn van zes jaar verblijf binnen de stadsregio 
Rotterdam als gevolg dat de gevestigde bevolking (waaronder aloude witte 
Rotterdammers) niet geraakt wordt door de Rotterdamwet, ook niet als 
mensen in de bijstand zitten en/of strafbaar gedrag vertonen.38

Het eerste opmerkelijke aspect van het arrest van het Hof gaat over 
het (niet) benoemen van ras. Met betrekking tot de Rotterdamwet was 
aangekaart dat mogelijk sprake was van indirecte discriminatie op grond 
van ras of etniciteit.39 Garib had formeel geklaagd over schending van 
artikel 2 Protocol 4 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
(EVRM). Dit artikel legt het recht vast van eenieder die zich rechtmatig op 
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het grondgebied van een staat bevindt om zich daarbinnen vrij te bewegen 
en vrij een woonplaats te kiezen. Zij had aangegeven dat er duidelijk 
onderscheid werd gemaakt op grond van inkomen, en daardoor indirect op 
grond van geslacht, sociale achtergrond en/of ras. De Kamer van het Hof 
had dat argument terzijde gelaten. De Grote Kamer had discriminatie (op 
grond van ras, geslacht en/of sociale klasse) langs twee wegen aan de orde 
kunnen stellen: (1) door de klacht ook als een klacht over schending van 
het discriminatieverbod (artikel 14 EVRM, protocol 12 EVRM) aan te merken; 
en (2) door (zoals de dissenting opinion van López Guerra en Keller bij de 
Kameruitspraak, en de dissenting opinion van Pinto Albuquerque bij de 
Grote Kameruitspraak wel doen) bij de beoordeling van de rechtvaardiging 
van de inmenging in het recht op vrije woonplaatskeuze te onderzoeken 
of de inmenging niet discriminatoir was. Met betrekking tot het eerste 
punt kiest het Hof (zoals wel vaker gebeurt, maar niet altijd) voor een 
formele lijn: er is niet expliciet geklaagd over artikel 14 of Protocol 12 EVRM, 
dus valt de kwestie buiten de reikwijdte van het geschil. Met betrekking 
tot het tweede punt valt op dat Kamer noch Grote Kamer ingaan op de 
vraag of een inmenging waarvan wordt gesteld dat die discriminatoir is 
gerechtvaardigd kan zijn.  

Door werkloosheid, armoede, antisociaal 
gedrag, misdaad en immigratie met elkaar 
te verbinden, benoemt de rechter ‘ras’ 
niet, maar duidt het wel impliciet – een 
vorm van racisme zonder ras.

Hoewel het evident is dat het gaat om wetgeving die de spreiding van 
geracialiseerde groepen beoogt, benoemen noch Garib zelf noch het Hof 
dit. Opmerkelijk genoeg gaat Nederland in zijn formuleringen nog het verst 
in het benoemen van het raciale oogmerk, door de moeilijk te miskennen 
trits achterstand-immigratie-misdaad te gebruiken. De advocaat van 
Garib heeft aangegeven dat ras niet nadrukkelijk is benoemd omdat de 
Rotterdamwet dat zelf ook niet doet. Het benoemen van inkomen als 
discriminatiegrond lag veel meer voor de hand omdat de Rotterdamwet 
dit criterium zelf noemt. De nadruk leggen op inkomen bespaarde de 
advocaat een ingewikkeld argument over indirecte discriminatie, en leek 
een grotere kans van slagen te hebben.40 De dissenting opinion van Pinto 
de Albuquerque gaat inderdaad nauwelijks over ras, maar over armoede als 
verboden discriminatiegrond. Hij noemt wel het intersectionele karakter 
van armoede (het verband met gender en ras), maar spitst zijn betoog 
toe op armoede.41 Dit niet benoemen van de rol van ras, terwijl die evident 
is, is een juridische versie van raciale afasie - het onvermogen om de 
voortdurende rol van ‘ras’ in de samenleving bij naam te noemen.42
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Het tweede opmerkelijke aspect van het arrest is dat het uiteindelijk niet 
de Nederlandse overheid is die (zoals je op grond van artikel 2 Protocol 
4 EVRM zou verwachten) moet rechtvaardigen waarom Garib naar een 
andere woning in haar eigen wijk mag verhuizen, maar dat het Garib is die 
moet uitleggen waarom ze eigenlijk wil verhuizen, en waarom dat zo nodig 
binnen de Tarwewijk moet. Artikel 1 Protocol 4 EVRM geeft eenieder die 
rechtmatig in een land verblijft “de vrijheid om zijn woonplaats te kiezen.” 
Er staat niet dat mensen vrij hun woonplaats mogen kiezen als ze daar een 
hele goede reden voor hebben, net zoals mensen niet alleen vrijheid van 
meningsuiting hebben als ze goed gemotiveerde opinies hebben. Mensen 
mogen zeggen wat ze willen, en mensen mogen wonen waar ze willen. De 
overheid kan, blijkens paragraaf 3 en 4 van artikel 1 Protocol 4 EVRM, het 
recht op vrije woonplaatskeuze beperken, maar moet dat rechtvaardigen. 
Het Hof vindt dat het algemene beleid voldoende gemotiveerd is, maar 
besteedt een aparte passage aan de toepassing van dat beleid in het geval 
van Garib. En daar is het ineens niet de overheid die moet legitimeren 
waarom het ook in Garib’s geval redelijk is om haar vrijheid te beperken, 
maar wordt van Garib verwacht dat zij rechtvaardigt waarom zij die 
vrijheid zo nodig moet gebruiken. Ze heeft voor haar wens om van een 
eenkamerwoning naar een driekamerwoning met tuin te verhuizen (een 
wens waarvan de redenen erg voor de hand liggend zijn) geen andere 
reden opgegeven dan “haar persoonlijke voorkeur” voor die ruimere woning 
(paragraaf 160). Garib heeft uitdrukkelijk betoogd dat, zoals in de aard ligt 
van een fundamenteel recht, zij niet hoeft te rechtvaardigen waarom zij 
ergens wil wonen, maar dat de overheid moet rechtvaardigen waarom 
op haar vrijheid een inbreuk kan worden gemaakt. Het Hof overweegt: 
“als dat zou worden geaccepteerd, zou zowel het Hof zelf als de nationale 
overheid (...) beroofd worden van de mogelijkheid om de belangen van het 
individu af te wegen tegen het algemeen belang (...) een ongespecificeerde 
persoonlijke voorkeur waarvoor geen rechtvaardiging wordt gegeven kan 
niet zwaarder wegen dan algemene besluitvorming (...)” (paragraaf 166).  

Juridische raciale afasie is het 
onvermogen om de voortdurende 
rol van ‘ras’ in de samenleving bij 
naam te noemen.

Normaal gesproken hebben burgers een recht. Ze hoeven niet uit te leggen 
waarom ze er gebruik van willen maken - dat is nou juist kenmerkend voor 
het hebben van een recht. Het is de overheid die moet rechtvaardigen 
dat een beperking van het recht op zijn plaats is (iemand opsluiten omdat 
die een misdrijf heeft gepleegd, bijvoorbeeld). Er is één rechtsgebied 
waar dat niet geldt: het migratierecht. Als gevolg van de ‘Straatsburgse 
omkering’ begint het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (anders 
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dan zijn Latijns-Amerikaanse en Afrikaanse evenknieën) uitspraken in 
migratiezaken niet met het recht van het individu (waar de staat soms 
een inbreuk op mag maken), maar met het recht van de staat om migratie 
te reguleren. In uitzonderlijke gevallen, als een individu aannemelijk kan 
maken dat bijvoorbeeld gezinsleven alleen in Nederland mogelijk is, 
kan een vreemdeling rechtvaardigen dat een beperking van dat recht 
van de staat op zijn plaats is.43 Het is opvallend dat precies diezelfde 
argumentatiestructuur hier wordt gebruikt voor wat in feite binnenlands 
migratiebeleid is. Garib, een Nederlander, beroept zich op het recht om 
haar woonplaats te kiezen, maar in plaats van van de overheid te eisen dat 
die rechtvaardigt waarom daar in haar geval van moet worden afgeweken 
moet zij rechtvaardigen waarom zij nou net in de driekamerwoning 
met tuin die haar wordt aangeboden wil wonen. Garib is dan wel een 
Nederlander, maar haar ‘niet-westerse allochtoonheid’ achtervolgt haar 
ook binnen Rotterdam.

We zien dus ten eerste dat de gecodeerde, indirecte manier waarop de 
Rotterdamwet onderscheid op grond van ‘ras’ maakt het voor de advocaat 
riskant maakte om dat te benoemen. Verder zien we dat het Hof weigerde 
te beoordelen of sprake is van rassendiscriminatie, ondanks dissenting 
opinons die dat wel aan de orde stellen en ondanks de uitlatingen van 
Nederland voor het Hof. Een geval van raciale afasie. Ten tweede zien 
we dat op iemand van kleur met de Nederlandse nationaliteit een 
argumentatie wordt toegepast die overigens alleen in het migratierecht 
voorkomt. Garib wordt in die zin behandeld alsof ze geen Nederlander is 
die in heel Nederland vrij een woonplaats mag kiezen. In plaats daarvan 
wordt ze behandeld als een niet-Nederlander die haar aanwezigheid in de 
Tarwewijk moet rechtvaardigen.

10.	 Erkenning institutioneel racisme
De intensivering van beleid dat gericht was tegen de migratie van mensen 
van kleur en de toename van expliciet racisme in het maatschappelijk 
en politiek debat betekende niet dat het bestaan van institutioneel 
racisme, waarvan het spreidingsbeleid een uiting is, werd erkend. 
Integendeel. Als we terugkijken naar de rechtszaken die we hierboven 
langs liepen, is het verbazingwekkend dat de Nederlandse regering in 1974 
oordeelde dat het Rotterdamse spreidingsbeleid wel in strijd was met het 
Rassendiscriminatieverdrag. Weliswaar is dat wat ons betreft overduidelijk, 
maar in latere rechtspraak overheerste raciale afasie. Hoe valt te begrijpen 
dat de regering in 1974 op een andere manier naar de zaak keek? Om die 
vraag te beantwoorden is onderzoek in het Rijksarchief nodig om te zien 
wie de zaak aan de orde had gesteld, en zulk onderzoek gaat de omvang 
van dit artikel te boven. Er waren organisaties die protesteerden tegen 
het spreidingsbeleid, maar die waren er later ook. Hoe valt het besluit van 
1974 te verklaren? We suggereren: omdat er niet alleen protesten waren. Er 
was ook een regering die zich als centrum-links en progressief profileerde, 
bijvoorbeeld in de verhouding met Portugal, dat koloniale oorlogen voerde 
in Angola en Mozambique.44 Bovendien onderhandelde die regering met 
Suriname over onafhankelijkheid, die in 1975 werd uitgeroepen. Onze 
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hypothese is dat in het licht van die onderhandelingen een racistisch 
spreidingsbeleid slecht uitkwam. 

Ondanks deze uitzondering die, denken wij, te maken had met de 
combinatie van maatschappelijk protest en buitenlands beleid van 
de regering Den Uyl, werd in de Nederlandse context het bestaan van 
racisme en discriminatie vooral ontkend. Het was een taboe om het over 
het r-woord te hebben.45 In 1981 begreep de President van de Rechtbank 
Rotterdam niet wat het probleem was. In 2005 vond de Commissie Gelijke 
Behandeling weliswaar dat het weigeren van huisvestingsvergunningen 
discriminerend was, maar in het zelfde oordeel overwoog de CGB dat 
bouwbeleid met een evenzeer discriminerend effect wel toegestaan was. 
Ook over de Rotterdamwet overheerste bij de Nederlandse en de Europese 
rechter raciale afasie. Is de conclusie daarom dat activisten niets hebben 
aan het verbod op rassendiscriminatie, en dat ze hun tijd beter anders 
kunnen besteden?

In 2020 weigerde premier Rutte nog de term institutioneel racisme in 
de mond te nemen. Maar in 2021 stelde Ghorashi dat er door jarenlang 
activisme - in het bijzonder na de #BlackLivesMatter protesten van 2020 - 
meer ruimte is ontstaan om te erkennen dat er sprake is van discriminatie 
en institutioneel racisme.46 Na excuses voor het slavernijverleden in 
december 2022 erkende dezelfde Rutte dat dit een probleem was dat 
aangepakt diende te worden.47 De afgelopen jaren zijn er diverse rapporten 
en onderzoeken over institutioneel racisme in Nederland gepubliceerd en 
politici hebben publiekelijk erkend dat ook Nederland een probleem van 
institutioneel racisme kent. Zo schreven Hochstenbach en Van Gent in 
opdracht van de Staatscommissie tegen Discriminatie en Racisme over de 
doorwerking van het slavernijverleden op de woningmarkt.48  

Activisme kan bijdragen aan een nieuwe 
interpretatie van bestaande rechtsregels.

Wij denken dat deze door activisme afgedwongen erkenning van 
institutioneel racisme bij de Nederlandse overheid ook in de rechtszaal 
gevolgen heeft gehad. Hoe rechtsregels worden geïnterpreteerd is naar 
zijn aard contextgebonden, en dus veranderlijk. Activisme is onderdeel van 
die context, en kan daarom bijdragen aan een nieuwe interpretatie van 
bestaande rechtsregels. In 2023 verbood het Gerechtshof Den Haag de 
Koninklijke Marechaussee om bij grenscontroles mede op ‘ras’ te letten.49 
Ook stelde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
onlangs prejudiciële vragen aan het EU Hof van Justitie in Luxemburg over 
de kwestie of het verschil tussen wel en niet visumplichtige vreemdelingen 
bij het inburgeringsbeleid in strijd is met het verbod op discriminatie 
naar nationaliteit. Wel oordeelt de Afdeling bestuursrechtspraak, 
op basis van de afasie die we vaker zagen, dat er geen sprake is van 
discriminatie op grond van ras.50 Beide uitspraken vormen een breuk met 
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de eerdere rechtspraak in die zin dat zij de mogelijkheid dat sprake is van 
institutioneel racisme onder ogen zien, net zoals de Nederlandse regering 
sinds 2022 doet. 

In de zaak over grensbewaking werd institutioneel racisme daadwerkelijk 
erkend en verboden, terwijl de uitspraak over het inburgeringsbeleid 
racisme ontkent, maar de smallere discriminatiegrond van nationaliteit (die 
in het migratierecht gemakkelijk als proxy voor ras kan fungeren) wel aan 
het Europese Hof van Justitie voorlegt. 

Op het moment van schrijven is een zaak over spreidingsbeleid in Dene-
marken aanhangig bij het EU Hof van Justitie in Luxemburg. De Advocaat 
Generaal, die het Hof adviseert, concludeerde dat het spreidingsbeleid in 
strijd was met het Europees verbod op rassendiscriminatie.51

11.	Conclusie
Het is dus eerst en vooral belangrijk dat activisten erop blijven hameren 
dat op aanwijsbare beleidsterreinen (volkshuisvesting, migratiebeleid) 
sprake is van institutioneel racisme. Zonder een sterke mobilisatie die 
binnen overheidsinstanties al enige weerklank heeft gevonden, is er voor 
de rechter weinig ruimte om institutioneel racisme aan de orde te stellen.  

Erkenning van institutioneel racisme door 
overheid en rechter begint bij sterke 
maatschappelijke mobilisatie.

Als onderdeel van zo een bredere strategie kan een beroep op de rechter 
wel zinvol zijn, zeker als er een goede strategie is voor het geval de rechter 
een zaak afwijst. Zo kan raciale afasie soms nuttig gemaakt worden. Je 
kan bijvoorbeeld goed betogen dat het Europese Hof voor de Rechten 
van de Mens in de Garib-uitspraak geen oordeel heeft gegeven over 
rassendiscriminatie, zodat die teleurstellende uitspraak in hernieuwde 
procedures als niet relevant buiten beschouwing kan worden gelaten. 
Wanneer een brede mobilisatie à la Black Lives Matter de overheid dwingt 
tot erkenning van racisme, ook al is die erkenning grotendeels symbolisch, 
dan is een gang naar de rechter om daadwerkelijke verandering van beleid 
af te dwingen niet bij voorbaat zinloos.

51.	 Conclusie van AG 
Capeta in zaak C-417/23 
van 13 februari 2025, 
ECLI:EU:C:2025:98.
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