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MEMORIE VAN TOELICHTING
1. Algemeen

In haar brief van 8 augustus 1979 aan de voorzitter van de bijzondere com-
missie voor het voorbereidend onderzoek naar de Arabische boycot en Ne-
derland heeft de Regering als een van haar beleidsconclusies bekendgemaakt
dat de bestaande bepalingen tegen rassendiscriminatie aanscherping be-
hoeven. Zij dacht daarbij met name aan de artikelen 429teren quatervan het
Wetboek van Strafrecht. In de brief werd de strekking van de wetswijziging
reeds in grote trekken aangegeven. Zij zou een verdergaand optreden moge-
lijk moeten maken tegen het maken van onderscheid wegens ras bij de uit-
oefening van een beroep of bedrijf, voor zover dat plaatsvindt binnen de
Nederlandse rechtsorde.

Ook afgezien van de vragen die buitenlandse economische boycotmaatre-
gelen oproepen, is er aanleiding na te gaan of de bestaande bepalingen te-
gen het maken van onderscheid wegens ras nog wel voldoende mogelijkhe-
den bieden om op te treden tegen ongewenste verschijningsvormen van
rassendiscriminatie in onze samenleving, waarin de aanwezigheid van etni-
sche minderheden steeds meer betekenis krijgt. Na de inwerkingtreding van
de Wet van 18 februari 1971 (Stb. 96) tot uitvoering van het Internationaal
Verdrag van New York van 7 maart 1966 inzake de uitbanning van elke vorm
van rassendiscriminatie (Trb. 1966, 237), hebben zich ontwikkelingen voor-
gedaan die in 1971 slechts zeer ten dele konden worden voorzien. Men den-
ke slechts aan de komst van grote groepen Nederlanders van Surinaamse
afkomst naar Nederland en aan de, naar verwachting, blijvende vestiging
van grote aantallen buitenlandse werknemers in ons land. De gelijkheid in het
economische verkeer, op de markt van goederen en diensten, maar ook op de
arbeidsmarkt, is een van de belangrijkste voorwaarden voor de ontplooiing
van leden van minderheidsgroepen in onze samenleving. Zij dient zoveel
mogelijk te worden verzekerd.

2. De artikelen 429ter en 429quater Wetboek van Strafrecht
Bij nadere bestudering van de artikelen 429ter en 429quatervan het Wet-
boek van Strafrecht ben ik tot de conclusie gekomen dat een aanscherping

of verruiming van artikel 429ter geen oplossing biedt voor de zich thans
voordoende knelpunten. Dat artikel heeft ten doel het daadwerkelijk onder-
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steunen van activiteiten gericht op rassendiscriminatie tegen te gaan. Het
richt zich tot een ieder, en heeft niet inzonderheid betrekking op bedrijfsmati-
ge of beroepsmatige handelingen. Voor zover de ondersteunende discrimine-
rende activiteiten plaatsvinden binnen de Nederlandse rechtssfeer biedt het
artikel voldoende mogelijkheden om op te treden. Het denkbeeld artikel
429ter van het Wetboek van Strafrecht in die zin aan te scherpen, dat daaron-
der ook het naleven van buitenlandse op rassendiscriminatie gerichte voor-
schriften zou vallen, is onaantrekkelijk uit een oogpunt van rechtszekerheid.
Een dergelijk voorschrift zou de strafbaarheid van het feit afhankelijk stellen
van de vaak onzekere inhoud en strekking van buitenlandse voorschriften.
Een strafbepaling waaraan zo'n fundamentele onzekerheid kleeft is moeilijk
nate leven, laat staan te handhaven.

Meer mogelijkheden biedt artikel 429quater. Deze bepaling is indertijd in-
gevoegd om onderscheid wegens ras in het zakelijk verkeer tegen te gaan.
De werkingssfeer van dit artikel is thans beperkt tot die handelingen in de uit-
oefening van een beroep of bedrijf die betrekking hebben op het aanbieden
van goederen of diensten. In het licht van de sedert 1971 opgedane ervarin-
gen acht ik een beperking van het discriminatieverbod tot enkele aspecten
van het zakelijk verkeer niet meer verantwoord. Het hierboven gestelde be-
ginsel dat discriminatie wegens ras in de sociaal-economische sfeer ontoe-
laatbaar is, dient in zijn geheel door een strafrechtelijke sanctie te worden
gedekt. Daarom wordt hier voorgesteld de thans in artikel 429quater vervat-
te beperking geheel te laten vervallen: het verbod van discriminatie wegens
ras zal zich dan uitstrekken tot alle aspecten van het zakelijk verkeer.

Overigens wordt van de gelegenheid gebruik gemaakt enkele onduidelijk-
heden en beperkingen in de bestaande tekst weg te nemen.

— De huidige tekst omschrijft het begrip «discrimineren» als «achterstel-
len». Datis in 1971 op wetssystematische gronden geschied.

In artikel 90quater van het Wetboek van Strafrecht wordt een algemene
definitie van het begrip «discriminatie» gegeven. Uit de tekst daarvan en uit
de wetsgeschiedenis (Bijlagen Handelingen Il, 9724, memorie van toelich-
ting, nr. 3, blz. 5, 1ste kolom en memorie van antwoord, nr. 6, blz. 3, 1ste ko-
lom) blijkt dat die omschrijving betrekking heeft op handelingen in het open-
bare leven, De wetgever heeft de verhoudingen tussen particulieren in de za-
kelijke sfeer daaronder niet willen begrijpen. Daarom kon op het begrip dis-
criminatie niet worden teruggegrepen bij de omschrijving van het in artikel
429quater bedoelde strafbare feit: in plaats van «wegens ras discrimineert»
is daarom destijds de uitdrukking «wegens ras achtersteit» gebruikt.

Aan deze aantrekkelijk lijkende oplossing kleven echter twee bezwaren. In
de eerste plaats is er een incongruentie tussen het voor het openbare leven
geldende discriminatiebegrip, dat zowel bevoorrechting als achterstelling
omvat, en het voor de zakelijke sfeer geldende begrip, waaronder alleen ach-
terstelling wegens ras is begrepen. In de tweede plaats wordt de werkings-
sfeer van artikel 429quater beperkt tot die gevallen waarin een feitelijk «ach-
terstellen» aantoonbaar is. Afgezien van dit bewijstechnische probleem bij
de vervolging wegens «achterstellen», is bij de redactie van artikel 429qua-
teronvoldoende onderkend dat de bevoorrechting van sommige (groepen
van) personen wegens hun ras in de regel benadeling van andere (groepen
van) personen wegens hun ras ten gevolge zal hebben. Aangezien de bescher-
ming van etnische minderheden in de zakelijke sfeer in beginsel even ver
dient te gaan als in het openbare leven, is gezocht naar een omschrijving
van de in artikel 429quater bedoelde discriminatie, die dezelfde reikwijdte
heeft als de in artikel 90quater gegeven definitie van discriminatie in het
openbare leven. Het begrip «onderscheid makenn» lijkt daarvoor het meest
geéigend. Onder die, op zich zelf kleurloze, uitdrukking zijn alle bijzondere
verschijningsvormen van discriminatie te brengen, zoals uitsluiting, achter-
stelling, beperking of voorkeur wegens ras.

Aangezien het juist de strekking van dit wetsontwerp is het maken van on-
derscheid wegens ras in de zakelijke sfeer als zodanig terug te dringen, is
wonderscheid maken» meer adequaat dan het begrip «achterstellen».
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— Thans s er sprake van «iemand» wegens ras achterstellen. De vraag
kan zich voordoen of discriminatie wegens ras van groepen daaronder
is te brengen. Om iedere twijfel daaromtrent weg te nemen wordt in de
voorgestelde tekst gesproken van «personen». Daaronder zijn zowel indivi-
duele personen als ook groepen van personen te begrijpen.

— Naar de huidige tekst van artikel 429quateris alleen strafbaar hij die dis-
crimineertin de uitoefening van «zijn» beroep of bedrijf. De aard van de
door dat artikel verboden gedragingen geeft geen aanleiding tot het handha-
ven van die beperking: ook de medewerker in een bedrijf dat niet is «zijn»
bedrijf kan buiten medeweten van degene die over de bedrijfsvoering be-
schikt, discriminerende handelingen verrichten. Aangezien ook in de sociaal-
economische wetgeving deze beperking ongebruikelijk is, en het hier han-
delingen betreft die bij uitstek in het economisch verkeer plaatsvinden, is het
gewenst het woord «zijn» door het ruimere «een» te vervangen.

— Bij de parlementaire behandeling van de Wet van 18 februari 1971 (Stb.
96) is de vraag opgeworpen of uitingen van antisemitisme te beschouwen
zijn als discriminatie wegens ras. Die vraag is toen, gelet ook op de ont-
staansgeschiedenis van het Internationaal Verdrag inzake de uitbanning van
elke vorm van rassendiscriminatie, uitdrukkelijk bevestigend beantwoord.
Het moet dan ook worden aangenomen dat het maken van onderscheid we-
gens religie onder bepaalde omstandigheden, namelijk wanneer blijkt dat
het in werkelijkheid gaat om discriminatie van joden of anderen wegens hun
ras, onder de werking van de strafbepaling valt.

— Deinterpretatie van het begrip «ras» heeft reeds aanleiding gegeven tot
een tweetal uitspraken van de Hoge Raad (HR 24 juni 1975, NJ 1975, 450 en
HR 15 juni 1976, NJ 1976, 551). In het laatstgenoemde arrest heeft ons hoog-
ste rechtscollege geoordeeld dat het woord «ras» moet worden uitgelegd
naar de kennelijke strekking van de in artikel 1 van eerder genoemd Interna-
tionaal Verdrag van New York gegeven opsomming, waarin naast «ras» ook
werden genoemd: huidskleur, afkomst of nationale of etnische afstamming.
Deze ruime interpretatie van het woord «ras» maakt het mogelijk op te tre-
den tegen vele verkapte vormen van rassendiscriminatie. Ook die gevallen
waarin ogenschijnlijk geen onderscheid wordt gemaakt wegens ras in ruime
zin, maar die wel een dergelijke strekking hebben, zoals personeelsadverten-
ties waarin «slechts echte Nederlanders» worden gevraagd, of waarin staat
dat «buitenlanders» of «mediterrane types» niet behoeven te reflecteren,
kunnen onder de omschrijving van artikel 429quater vallen. Een nadere
uitbreiding van het begrip «ras» in de wetstekst is dan ook in het licht van
de hierboven aangehaalde juriprudentie niet nodig.

De invoering van het kleurloze begrip «onderscheid maken wegens ras»
kan tot gevolg hebben dat ook maatregelen die leden van etnische of cultu-
rele minderheden in een bevoorrechte positie plaatsen om hun maatschap-
pelijke en economische achterstanden in onze samenleving te corrigeren
onder de werking van artikel 429quater gaan vallen. Met het oog daarop is
aan het artikel een tweede lid toegevoegd dat in een strafuitsluitingsgrond
voorziet voor gevallen van z.g. positieve discriminatie. Een novum in onze
wetgeving is dat niet. In het Ontwerp van Wet tot aanpassing van de Neder-
landse wetgeving aan de richtlijn van de Raad van de Europese Gemeen-
schappen van 9 februari 1976 inzake de gelijke behandeling van mannen en
vrouwen (Bijlagen Handelingen Il, 15 400), artikel 5, is een hiermee vergelijk-
bare constructie te vinden. In de omschrijving van deze strafuitsluitings-
grond is aansluiting gezocht bij het inmiddels algemeen aanvaarde spraak-
gebruik: etnische en culturele minderheden. De — meestal — van overheids-
wege genomen of bevorderde maatregelen om de voor die groepen be-
staande achterstanden weg te nemen, maken geen onderscheid naar ras (in
enge zin) of huidskleur. Het is dan ook niet noodzakelijk, noch gewenst, die
elementen in de omschrijving op te nemen.

De Minister van Justitie,
J. de Ruiter
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