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Mónica Ambrus schreef een door-
wrocht en interessant proefschrift
over de Rasrichtlijn1 (RED) en de
mechanismen om de bepalingen van
deze richtlijn af te dwingen. Met de
RED werd beoogd rassendiscrimina-
tie te voorkomen en te bestrijden.
Ambrus heeft in vier lidstaten van
de EU onderzocht hoe de zes waar-
schijnlijk belangrijkste nalevings- en
handhavingsmechanismen zijn geïm-
plementeerd en in de praktijk wer-
ken. Nalevings- en handhavingsme-
chanismen vat ze in heel ruime zin
op, eronder valt de hele bandbreedte
van procedurele bepalingen tot
sancties. De zes specifieke mechanis-
men waarop ze zich richt zijn: access
to justice (art. 7.1 RED), legal stan-
ding (art. 7.2 RED), the burden of
proof (art. 8 RED), victimisation (art.
9 RED), specialised bodies (art. 13
RED) en sanctions (art. 15 RED),
die ze overigens niet in de volgorde
van de RED behandelt.
Haar invalshoek is die van bescher-
ming van minderheden, waaronder
ze verstaat etnische, religieuze en
linguïstische minderheidsgroepen
die hun eigen identiteit wensen te
behouden.
Ambrus onderzoekt en vergelijkt de
werking van de RED in België, Est-
land, Hongarije en Nederland. Deze
keus is gebaseerd op demografische
overwegingen en het track record op
het gebied van minderhedenbescher-
ming en discriminatiebestrijding.
Dat heeft voor- en nadelen. Het
voordeel is dat zichtbaar wordt dat
en hoe ervaring met gelijkebehande-
lingswetgeving van invloed is op de
uitleg ervan. In Nederland zijn bij-
voorbeeld in de loop der jaren oplos-
singen gevonden voor problemen
met het gebruik van bepaalde bewijs-
middelen. Een voordeel is ook dat

hierdoor zichtbaar wordt dat er
verschil is tussen implementatie van
de RED in bestaande wetgeving en
wetgeving die nieuw tot stand is ge-
komen op basis van de RED. Het
nadeel is dat een gebrek aan jurispru-
dentie, zoals met name in Estland,
de vergelijking bemoeilijkt. Die blijft
daardoor in sommige gevallen steken
op het niveau van de tekst van de
regelgeving. Ambrus is op zoek ge-
gaan naar variabelen en parameters
die de keus voor het inzetten van
bepaalde mechanismen in deze lan-
den heeft beïnvloed.
De zes mechanismen bespreekt
Ambrus steeds in een of twee
hoofdstukken die elk uit twee delen
bestaan. Ze begint steeds met een
theoretisch deel, waarin de betekenis
van en discussie over de betreffende
bepaling uit de RED wordt bespro-
ken en de implementatie ervan in de
wetgeving van de onderzochte lan-
den. Daarna volgt een praktisch deel
waarin de resultaten van het onder-
zoek naar de toepassing van de bepa-
ling in de praktijk in de vier landen
aan de orde komen. Deze heldere
structuur komt de leesbaarheid van
het boek zeer ten goede.

Voor mij is het proefschrift van
Ambrus extra interessant omdat ik
heb meegewerkt aan een onderzoek
met een vergelijkbaar doel voor het
Fundamental Rights Agency naar
toegang tot het recht en de effectivi-
teit van de gelijkebehandelingswetge-
ving in discriminatiezaken in acht
landen: België, Bulgarije, Finland,
Frankrijk, Italië, Oostenrijk, Tsje-
chië en het Verenigd Koninkrijk.2

Ons onderzoek was breder want het
betrof ook andere gronden dan ras
en niet slechts specifieke bepalingen
uit de RED. Maar ook wij hebben

ons gericht op een aantal centrale
thema’s, die enige overlap hebben
met die van Ambrus: toegang tot een
geschilbeslechtingsinstantie; proce-
dures; rechtshulp en andere hulpver-
lening, en wat we noemden ‘beyond
the individual case’ dat wil zeggen
groepsacties maar ook informatie
aan het grote publiek. Het proef-
schrift van Ambrus heeft onmisken-
baar meer theoretische diepgang
maar haar praktijkonderzoek was
begrijpelijkerwijs beperkter. Wij
hadden teams in de acht landen ter
beschikking die gezamenlijk 371 se-
migestructureerde interviews hebben
afgenomen met klagers, mensen die
zich wel gediscrimineerd voelden
maar hebben afgezien van het indie-
nen van een klacht, medewerkers
van gelijkebehandelingscommissies
en rechtshulpverleners.
Ambrus heeft de landen die zij heeft
onderzocht bezocht en er interviews
afgenomen van verschillende acto-
ren, waaronder overigens geen
slachtoffers, maar zij vermeldt helaas
niet met hoeveel en met welke men-
sen zij heeft gesproken (p. 11). Haar
studie is hoofdzakelijk een docu-
mentstudie. Zij heeft juridische tek-
sten bestudeerd, de traveaux prépa-
ratoires van de RED en andere
richtlijnen, jurisprudentie uit de vier
landen en secundaire literatuur, maar
geeft weinig inzicht in de wijze van
selectie en het aantal uitspraken dat
zij heeft bestudeerd. Zoals gezegd
was er niet voor elk van de vier on-
derzochte landen evenveel, en met
betrekking tot sommige thema’s he-
lemaal geen jurisprudentie beschik-
baar. Ook is de bestudeerde jurispru-
dentie niet beperkt tot ‘raszaken’. In
het kader van haar onderzoek naar
het bewijs noemt Ambrus bijvoor-
beeld verschillende zaken die betrek-
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king hebben op geslacht of leeftijd,
die verhelderend zijn voor het ge-
bruik van de verlichte bewijsregel in
het algemeen. Wat hier ook van zij,
haar onderzoek heeft veel interessant
materiaal opgeleverd.
Ambrus laat bewust bepaalde be-
schermingsmechanismen buiten be-
schouwing vanwege hun niet-juridi-
sche aard (p. 9). Daarmee heb ik
geen probleem, maar de pretentie
dat de aard van het wel onderzochte
materiaal zodanig is dat daaruit de
effectiviteit van de RED is af te lei-
den, is voor een rechtssocioloog wat
kwestieus. Onderzocht zijn immers
slechts de zaken die tot een uitspraak
of oordeel hebben geleid. Dat zegt
nog weinig over hoe het recht in de
praktijk werkt. Deze wijze van on-
derzoek vertrouwt sterk op de indi-
vidual rights strategy. Maar uit de
jurisprudentie blijkt niet welke
slachtoffers hebben afgezien van
procederen, hoeveel dat er zijn en
wat voor hen de obstakels waren.
Hierbij moet ik echter onmiddellijk
toegeven dat het ook in het FRA-
onderzoek een probleem was om
slachtoffers die de weg naar het recht
niet hadden gevonden, te bereiken
voor een interview. Het is aardig dat
Ambrus door haar boek heen wel
steeds laat zien dat de individual
rights strategy niet zaligmakend is.
Zo is ze een uitgesproken voorstan-
der van class action en de actio popu-
laris en van het gebruik van onder-
zoeksbevoegdheden door de specia-
lised bodies. Door de bespreking van
de jurisprudentie in de vier landen
geeft Ambrus bovendien een helder
beeld van de problemen bij de toe-
passing van de bepalingen uit de
RED. Als moet de lezer daarbij wel
in gedachten houden dat het sterk
afhankelijk is van de uitvoerigheid
van de motivering van uitspraken en
oordelen of daadwerkelijk kan wor-
den achterhaald hoe een bepaald
mechanisme is toegepast en wat
daarbij de overwegingen waren. Een
nuancering van Ambrus op dit punt
was in mijn ogen op zijn plaats ge-
weest.

Ik kan in dit korte bestek niet alle
thema’s die Ambrus bespreekt, be-
handelen. Om enigszins recht te
doen aan de diepgang van Ambrus
zal ik mij tot drie thema’s beperken:
de bewijslastverdeling, victimisatie
en specialised bodies.

De uitvoerige verhandeling van
Ambrus over de bewijslast en over
victimisatie, bespreek ik het eerste
omdat ik daarmee indertijd als com-
missielid bij de Nederlandse Com-
missie gelijke behandeling (CGB)
behoorlijk heb geworsteld met name
in bejegeningszaken. Victimisatie
heeft bovendien mijn bijzondere
belangstelling omdat ik als begelei-
der was betrokken bij het onderzoek
‘Dubbel de Dupe’ door de Universi-
teit van Tilburg naar victimisatie.3

En natuurlijk heb ik als voormalig
commissielid bij de CGB ook met
extra interesse het hoofdstuk over
de specialised bodies gelezen evenals
het commentaar van Ambrus op
uitspraken waarbij ik als commissie-
lid was betrokken.

Allereerst de bewijslast. Het thema
bewijs leverde zoveel materiaal op
dat voor de bespreking ervan twee
hoofdstukken nodig waren. Hoofd-
stuk 2 betreft de verdeling van de
bewijslast en hoofdstuk 3 de bewijs-
middelen, beide hoofdstukken weer
ingedeeld volgens het format eerst
theoretisch dan praktisch.
Hoe moet een werknemer die steeds
de rotklusjes krijgt en meent dat dit
is vanwege zijn Marokkaanse achter-
grond, dit aantonen? Art. 8 van de
Rasrichtlijn geeft een verlichte be-
wijslastregeling.4 In plaats van het
gebruikelijke ‘wie stelt, bewijst’
volstaat het voor degene die meent
dat hij het slachtoffer is van discrimi-
natie om feiten aan te voeren die
onderscheid kunnen doen vermoe-
den. Als hij daarin slaagt, is het aan
de tegenpartij om te bewijzen dat
geen sprake was van verboden onder-
scheid. Dat kan hij doen door te la-
ten zien dat de feiten niet kloppen,
dat er ondanks de feiten geen sprake
is van onderscheid – bijvoorbeeld
omdat causaliteit of vergelijkbaar-
heid ontbreekt – of door, in geval
van indirect onderscheid, een objec-
tieve rechtvaardiging daarvoor aan
te voeren. Ondanks deze vereenvou-
diging blijft het buitengewoon
moeilijk voor de verzoeker om aan
zijn bewijslast te voldoen want wat
zijn feiten en wanneer doen feiten
onderscheid vermoeden? Het is
misschien nog wel aan te tonen dat
hij de rotklusjes moest doen, maar
heeft dit echt te maken met zijn
huidskleur of heeft de leidinggeven-

de om een andere reden de pik op
hem?
Ambrus werkt heel secuur en inzich-
telijk uit wat de verlichte bewijslast-
regel inhoudt. Ze maakt daarbij on-
derscheid tussen de burden of produc-
tion (het aanleveren van feiten) en
de burden of persuasion (het overtui-
gen van de geschilbeslechtende in-
stantie). Het slachtoffer heeft alleen
de burden of production. De burden
of persuation rust op de aangeklaag-
de. Ambrus laat zien hoe de bewijs-
lastregel in de vier landen is geïmple-
menteerd en toegepast. Zo consta-
teert ze bijvoorbeeld dat de zoge-
naamde Danfoss-formule5 alleen in
Nederland is toegepast (p. 77),
waarbij opnieuw moet worden opge-
merkt dat er niet overal jurispruden-
tie beschikbaar was. Deze formule
houdt in dat als het beleid van een
verweerder (in casu het salarissys-
teem) niet transparant inzichtelijk
en controleerbaar is, het vermoeden
van onderscheid is gevestigd. In
Hongarije lijkt de verlichting van de
bewijslast zelfs nog niet geheel aan-
vaard (p. 78), maar ook kan er sprake
zijn van een gebrek aan kennis over
de precieze implicaties ervan. Am-
brus laat mooi zien hoe de Europese
commissie actief heeft toegezien op
richtlijnconforme implementatie met
name in Hongarije. Het lijkt me
nuttig voor de Europese Commissie
en de verschillende EU-lidstaten om
kennis te nemen van dit soort bevin-
dingen.
Wat de bewijsmiddelen betreft, be-
perkt de aandacht van Ambrus zich
tot het gebruik van statistische gege-
vens en de praktijktest. Wat mij be-
treft kunnen beide onder omstandig-
heden nuttig zijn, maar haar vrijwel
kritiekloze enthousiasme voor deze
middelen deel ik toch niet. De prak-
tijktest is buitengewoon problema-
tisch in de correcte uitvoering en
slechts in zeer uitzonderlijke geval-
len toepasbaar. Hij is in Nederland
slechts in een aantal gevallen succes-
vol geweest om aan te tonen dat le-
den van etnische minderheidsgroe-
pen werden geweigerd door discothe-
ken. Nog meer twijfels heb ik bij
Ambrus’ conclusie dat het ‘highly
desirable’ is om meer etnische gege-
vens te (laten) verzamelen (p. 147).
Er bestaat een spanning tussen
enerzijds uitdragen dat etniciteit niet
relevant behoort te zijn en ander-
zijds stimuleren dat etnische gege-
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vens worden verzameld. Voor de
RMO was het gevaar van stigmatisa-
tie reden om de overheid te advise-
ren de huidige categorisering naar
etniciteit stop te zetten.6 Overigens
met de aantekening dat publicatie
van de beschikbare statistische gege-
vens door de overheid – dat wil
zeggen de ongekoppelde en niet-ge-
ïnterpreteerde gegevens – kan blijven
voortbestaan. Mogelijk is dat laatste
voldoende voor de registratie met
het oog op het bewijs van discrimi-
natie en de positieve actie die Am-
brus zo wenselijk vindt. Nader on-
derzoek hiernaar lijkt gewenst en
wordt ook al verricht. In mei 2012
is Marija Davidovič bij de Radboud
Universiteit Nijmegen een promotie-
onderzoek gestart naar de verzame-
ling van etnische gegevens in drie
semipublieke sectoren in Duitsland
en Nederland en naar de rechtvaardi-
gingen die daarvoor worden aange-
voerd.

Vrees voor victimisatie is een groot
probleem als het gaat om de effecti-
viteit van de RED. Met name als
sprake is van duurrelaties met een
kleine relational distance, zoals de
relatie werknemer-werkgever in een
klein bedrijf, zal een slachtoffer zich
wel twee keer bedenken voor hij
klaagt over rassendiscriminatie. De
victimisatiebepaling van art. 9 RED
beoogt deze vrees te verminderen
door victimisatie te verbieden. Deze
victimisatiebepaling ziet victimisatie
duidelijk niet als een extra vorm van
discriminatie maar als een zelfstandi-
ge vorm van benadeling. Zo is hij
ook in de Belgische en Nederlandse
wetgeving geïmplementeerd. Maar
Estland en Hongarije beschouwen
victimisatie wel als vorm van discri-
minatie en dat heeft met het oog op
de effectiviteit van de wetgeving een
groot voordeel, namelijk dat ook
voor victimisatie de verlichte bewijs-
regels gelden. Onduidelijk is echter
hoe dit zich verhoudt tot de consta-
tering in het hoofdstuk over de be-
wijslast, dat in Hongarije de verlich-
ting van de bewijslast nog niet geheel
lijkt aanvaard. In België en Neder-
land geldt de gewone bewijsregel
‘wie stelt, bewijst’ en victimisatie is
net als discriminatie nogal moeilijk
aan te tonen. Het slachtoffer moet
namelijk niet alleen bewijzen dat hij
is benadeeld, maar ook dat dat ten
gevolge van de klacht is. Overigens

blijkt de Nederlandse CGB in de
praktijk toch een zekere verzachting
van de bewijslast bij victimisatie te
hanteren (p. 250 en 265).

Art. 13 RED bepaalt dat de lidstaten
instituten (specialised bodies) zullen
instellen ter promotie van gelijke
behandeling en dat zij zullen verze-
keren dat deze instituten worden
toegerust met bepaalde bevoegdhe-
den. De RED bevestigt daarmee wat
al in 1993 in de Paris Principles was
afgesproken.7 In alle vier de door
Ambrus onderzochte lidstaten is dat
gebeurd.
In België het Centrum voor gelijke
kansen en voor racismebestrijding;
in Estland de Gender Equality and
Equal Treatment Commissioner en
de Legal Chancellor; in Hongarije
de Authority on Equal Treatment;
en in Nederland de Commissie gelij-
ke behandeling (CGB) (p. 358).
Ambrus stort zich met name op de
onafhankelijkheid van deze institu-
ten die uit twee elementen bestaat:
de onafhankelijkheid van politieke
invloeden en de onafhankelijkheid
(onpartijdigheid) in een specifieke
zaak.
Er zijn grofweg twee typen speciali-
sed bodies, het type dat als hoofdtaak
heeft slachtoffers bij te staan in pro-
cedures en het type (zoals de Neder-
landse CGB) dat zich met name
richt op het beslechten van gelijkebe-
handelingsgeschillen. Volgens Am-
brus is het Nederlandse type niet
geheel in overeenstemming met de
RED en dat wordt ook erkend door
de CGB. De CGB heeft daarvoor
als argument dat het onverenigbaar
is met de eis van onafhankelijkheid
in de zin van onpartijdigheid om
zowel geschillen te beslechten als
rechtsbijstand te verlenen. In mijn
ogen is dat een valide argument.
Ambrus ziet echter een eenvoudige
oplossing, namelijk de CGB opdelen
in verschillende afdelingen, waarbij
de ene geschillen beslecht en de an-
dere rechtsbijstand verleent (p. 359).
Ik vind die oplossing problematisch.
De CGB begeeft zich dan in een
Procola-achtige situatie.8 Weliswaar
heeft ook de Raad van State ge-
meend deze taakvermenging op te
kunnen lossen door een strikte
splitsing in afdelingen,9 maar in mijn
ogen blijft de vermenging van twee
onverenigbare taken binnen één or-
ganisatie, ook als die taken zijn ver-

deeld over verschillende afdelingen,
op zijn minst de schijn van een on-
wenselijke taakvermenging geven.
Op het moment dat Ambrus haar
proefschrift schreef, was de vorming
van het Nederlandse College voor
de Rechten van de Mens waarin de
CGB is opgegaan, nog in status nas-
cendi. Dat maakt haar bevindingen
niet minder interessant voor dit
nieuwe college. Interessant voor dit
nieuwe instituut is ook dat de Hon-
gaarse Authority on Equal Treat-
ment bindende beslissingen aan par-
tijen kan opleggen. De onmogelijk-
heid daartoe voor de CGB blijft in
mijn ogen een tekortkoming van de
Nederlandse CGB en straks van het
College voor de Rechten van de
Mens. Ambrus stapt in mijn ogen
ook over dit probleem wat gemakke-
lijk heen (p. 313 e.v.) onder verwij-
zing naar de CGB-evaluaties waaruit
blijkt dat in een hoog percentage van
de zaken naleving wordt bereikt
omdat via de rechter naleving kan
worden afgedwongen. Ik meen ech-
ter dat het zeer ten goede zou komen
aan het gezag van de CGB c.q. het
College als de naleving van de oorde-
len wel afgedwongen zou kunnen
worden.

Ik heb het boek van Ambrus met
plezier en bewondering gelezen en
vind het leerzaam om kennis te ne-
men van de wetgeving en jurispru-
dentie in andere landen. Het boek
zou bij alle specialised bodies in de
kast moeten staan, of beter, het zou
verplichte kost moeten zijn voor alle
inhoudelijk medewerkers. Toch wil
ik afsluiten met een kritische noot.
Het boek bevat nogal veel normatie-
ve opmerkingen. terwijl lang niet al-
tijd zichtbaar is wat daarvan de bron
is. Vaak lijkt Ambrus zelf degene te
zijn die vindt dat een bepaalde uitleg
‘appropriate’, ‘highly desirable’ of
‘correct’ is, zonder met zoveel
woorden te zeggen ‘ik vind’ of ‘naar
mijn mening’. Vele voorbeelden van
dit soort normatieve opmerkingen
zijn te vinden op p. 130 t/m 150
waar zij de toepassing van twee be-
wijsmiddelen – statistisch bewijs en
de praktijktest – in de vier landen
bespreekt, maar ook bijvoorbeeld
op p. 246: ‘In practice, the explana-
tion of the respondent is often too
easily accepted.’ En op p. 259: ‘This
should be decided under the concept
of direct discrimination (…).’ Het
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meest storend vind ik haar op p. 359
voor waar geformuleerde mening:
‘The Commission should not refrain
from giving legal aid for discrimina-
tion’, om de hierboven bij mijn be-
spreking van het thema specialised
bodies genoemde redenen. Zelfs als
ik ervan uitga dat zij haar normatie-
ve opmerkingen steeds baseert op
de vraag wat het meest bijdraagt aan
de effectieve naleving van de RED,
twijfel ik in dit geval of ze gelijk
heeft en of slachtoffers niet veel
meer gebaat zouden zijn bij sterke
gratis rechtshulpverleningsinstanties
die geheel onafhankelijk zijn van de
CGB respectievelijk het College.
Wat hier ook van zij, het was in mijn
ogen verstandiger geweest als Am-
brus uitdrukkelijker had laten zien
wanneer zij zelf aan het woord is en
dat zij steeds toetst aan de vraag wat
het meest bijdraagt aan de procedu-
rele positie van het slachtoffer of het
meest in overeenstemming is met het
doel en de tekst van de bedoeling
van de Rasrichtlijn. Dat is ongetwij-
feld haar intentie, zoals blijkt uit p.
149, waar zij haar conclusie eindigt
met de volgende zinsnede: ‘(...) the
approval and admittance of statisti-
cal data and situation testing as ap-

propriate forms of proof clearly
contribute to facilitating the victim’s
procedural position, and encourage
them to vindicate their rights.’ Want
dat is waar haar zeer lezenswaardige
proefschrift uiteindelijk op is ge-
richt: onderzoeken of de Rasrichtlijn
ook in de uitvoeringspraktijk bij-
draagt aan de procedurele positie van
slachtoffers van rassendiscriminatie.

Ashley Terlouw10

Nijmegen/Utrecht, juli 2012
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1. Inleiding
Op 20 april 2011 verdedigde Nicole
Gubbels aan de Universiteit van
Tilburg haar proefschrift Samenle-
vingsverbanden in de inkomstenbe-
lasting en de schenk- en erfbelasting.
De centrale onderzoeksvraag in deze
studie luidt als volgt:

‘Dienen in de op de individuele
draagkracht van natuurlijke perso-
nen gebaseerde belastingen, zoals de
inkomstenbelasting en de schenk-
en erfbelasting, fiscale gevolgen te
worden verbonden aan het ontstaan,
bestaan en beëindiging van het sa-
menlevingsverband en zo ja, welke?’

Deze centrale onderzoeksvraag
wordt zowel vanuit het wenselijke
als het positieve recht benaderd. Bij
het wenselijke recht formuleert de
auteur de volgende deelvragen:
– Is de ‘verdergaande individuali-

sering’ in de inkomstenbelas-
ting een juiste keuze geweest?
Is de individualisering binnen
partnerschapsrelaties inderdaad
toegenomen? En zo ja, op welk
gebied en welke fiscale gevol-
gen zouden daaraan verbonden
moeten worden?
Of zijn er ook in de huidige tijd
nog voldoende rechtvaardigings-
gronden om belastingplichtigen
die deel uitmaken van bepaalde

samenlevingsvormen, zoals hu-
welijk en samenwonen, anders
te behandelen dan individuele
belastingplichtigen in belastin-
gen naar draagkracht zoals de
inkomstenbelasting en de Suc-
cessiewet 1956? Zo ja, wat zijn
die rechtvaardigingsgronden?
En tot welke fiscale behande-
ling leiden die rechtvaardigings-
gronden?

– Dient rekening te worden ge-
houden met het feit dat vermo-
gensrechtelijke aanspraken
ontstaan, bestaan of juist ophou-
den te bestaan? En zo ja, bij
welke relatievorm(en) en in
hoeverre? Dient daarbij de juri-
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