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In de afgelopen jaren heb ik de nodige kri-

tiek geuit op de implementatie van het VN-

Vrouwenverdrag door de Nederlandse over-

heid. Ik deed dat vanuit mijn rol als auteur 

van de schaduwrapportage van de NGO’s 

(Niet-Gouvernementele Organisaties) over 

de implementatie van het verdrag (De Boer & 

Wijers, 2006), als vertegenwoordiger van het 

Netwerk VN-Vrouwenverdrag bij de behande-

ling van die rapportages door het VN-Vrou-

wencomité in New York,1 en in commentaren 

van het Netwerk op de reactie van het kabinet 

op de aanbevelingen van de Verenigde Naties 

(De Boer, 2007).

Hoewel de Nederlandse overheid op zich 

open staat voor kritiek van de NGOs – de di-

rectie Emancipatie van het ministerie van On-

derwijs en Wetenschappen maakt onafhan-

kelijke schaduwrapportages van het Netwerk 

VN-Vrouwenverdrag zelfs financieel mogelijk 

– heb ik de afgelopen jaren sterk de indruk 

gekregen dat men die kritiek vaak onterecht 

vindt, of op zijn minst sterk overdreven. Inter-

nationaal staat Nederland immers op de bres 

voor vrouwenrechten en ook in ons eigen 

land doen we toch juist erg veel aan emanci-

patie; de positie van vrouwen is hier toch veel 

beter dan in andere landen?

Vraagstelling: waarom landt de kritiek niet?

Is de kritiek van de NGO’s inderdaad over-

dreven; zijn we aan het zeuren? Of is ‘beter 

dan andere landen’ misschien niet genoeg? 

Die laatste vraag raakt de kern van het ver-

haal: waar het om rechten gaat, is ‘beter dan 

anderen’ niet genoeg. Dan heeft de overheid 

de verplichting voor het maximaal haalbare 

te gaan. De kritiek van de NGO’s op de im-

plementatie van het VN-Vrouwenverdrag in 

Nederland kan worden onderscheiden in 

enerzijds inhoudelijke kritiek inzake de verwe-

zenlijking van bepaalde rechten (bijvoorbeeld 

het recht op gelijke beloning, of het recht op 

gezondheidszorg, ook voor ongedocumen-

teerde vrouwen) en anderzijds kritiek op de 

manier waarop de Nederlandse overheid met 

het verdrag omgaat. Dat laatste staat centraal 

in deze bijdrage; inhoudelijke kritiekpunten 

zullen vooral ter illustratie worden gebruikt.

De vraag die ik probeer te beantwoorden 

is waarom de kritiek van de NGO’s zo slecht 

‘landt’ bij de overheid. Daarbij komen de vol-

gende punten aan de orde:

–	 Het verdrag kent een juridische en een 

beleidsmatige kant. Deze kunnen elkaar 

versterken, maar ook voor spraakverwar-

ring en onbegrip zorgen.

–	 De aandacht voor mensenrechten bij de 

Nederlandse overheid beperkt zich tot de 
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totstandkoming van verdragen en het bui-

tenlands beleid; het binnenlands beleid 

wordt nauwelijks getoetst aan mensen-

rechtelijke verplichtingen.

Het VN-Vrouwenverdrag

Het VN-Vrouwenverdrag dateert van 1979. 

Het is een a-symmetrisch verdrag: het ver-

biedt geen discriminatie op grond van sekse, 

maar discriminatie van vrouwen. Mannen 

kunnen er dus geen bescherming aan ontle-

nen. Voor deze onconventionele benadering 

is destijds expliciet gekozen, omdat bleek dat 

de bestaande mensenrechtenverdragen (die 

symmetrische anti-discriminatiebepalingen 

bevatten) onvoldoende waren om discrimina-

tie van vrouwen tegen te gaan en de positie 

van vrouwen te verbeteren. Eigenlijk is het 

VN-Vrouwenverdrag in zijn geheel een in-

strument van positieve actie, gericht op het 

wegwerken van de bestaande achterstelling 

van vrouwen. Het verdrag kent drie doelstel-

lingen:

1.	 gelijkheid van mannen en vrouwen (zowel 

gelijkheid voor de wet als feitelijke gelijk-

heid/gelijkwaardigheid (equality);

2.	 positieverbetering van vrouwen;

3.	 het bestrijden van structurele discriminatie 

en stereotiepe genderrollen.

De inhoudelijke bepalingen van het verdrag 

betreffen de positie van vrouwen op tal van 

terreinen, zoals openbaar bestuur, werk en 

inkomen, opleiding, gezondheid, nationali-

teit, huwelijk en familieleven. Geweld tegen 

vrouwen wordt niet expliciet in het verdrag 

genoemd, maar wordt wel geacht hierbij te 

zijn inbegrepen (geweld tegen vrouwen is een 

vorm van discriminatie)

Nederland heeft het verdrag pas in 1991 

geratificeerd. Een van de redenen dat de ra-

tificatie zo lang op zich heeft laten wachten, 

is de discussie die het parlement in de jaren 

tachtig voerde over de invoering van de Alge-

mene Wet Gelijke Behandeling, en de vraag of 

die invoering noodzakelijk was voor de ratifi-

catie van het verdrag.2

Het verdrag kent een rapportageproce-

dure: alle landen moeten eens in de vier jaar 

rapporteren over de voortgang die is geboekt 

bij de implementatie. Een comité van experts 

dat toezicht houdt op de naleving van het 

verdrag – het VN-Vrouwencomité – bespreekt 

deze rapportages met de regering. Daarbij 

worden NGO’s uitgenodigd om door middel 

van een schaduwrapport en een mondeling 

statement hun zienswijze kenbaar te maken. 

Na de bespreking komt het Comité met aan-

bevelingen: de Concluding Comments.

In 2007 heeft het Comité de vierde Neder-

landse rapportage (van 2005) behandeld.3 In 

juli 2008 is de vijfde Nederlandse rapportage 

gepubliceerd (Ministerie van Onderwijs, Cul-

tuur en Wetenschappen, 2008). Onbekend is 

nog wanneer deze rapportage door het Co-

mité behandeld zal worden.

Juridische verplichting of 

beleidsdoelstelling?

De laatste schaduwrapportage die het Net-

werk VN-Vrouwenverdrag en het Nederlands 

Juristen Comité voor de Mensenrechten heb-

ben opgesteld, heeft betrekking op de over-

heidsrapportage van 2005.4 Het rapport is 

getiteld ‘Taking Women’s Rights seriously?’. 

Uit deze titel blijkt meteen de kern van de kri-

tiek: de Nederlandse overheid geeft er in zijn 

rapportage onvoldoende blijk van dat het gaat 

om rechten; vrouwenrechten; mensenrech-

ten. Weliswaar rapporteert ze uitgebreid over 

allerlei emancipatie-projecten, maar het besef 

dat het hier gaat om internationale verplich-

tingen om de doelstellingen van het verdrag 

te verwezenlijken, lijkt afwezig.

Tijdens de behandeling van de rapportage 

door het Vrouwencomité in New York bood 

de Nederlandse regeringsrapportage op veel 
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onderwerpen een inhoudelijk goed verhaal. 

Zo werd het Nederlandse prostitutiebeleid op 

een goede manier uiteengezet en verdedigd. 

Discussies met het Comité en de NGO-verte-

genwoordiging ontstonden daar waar de re-

gering aangaf de rechtspositie van (groepen) 

vrouwen ondergeschikt te achten aan andere 

beleidsdoelen. Terwijl de regeringsdelegatie 

het als volstrekt logisch beschouwde deze 

belangenafweging te maken, probeerden 

de NGO’s en diverse Comitéleden duidelijk 

te maken dat het bij mensenrechten (zoals 

die in het VN-Vrouwenverdrag worden be-

schermd) niet gaat om een beleidsafweging, 

maar om een verplichting tot eerbiediging en 

bescherming. Dit speelt onder andere rond 

de positie van slachtoffers van vrouwenhan-

del. De Nederlandse regering betoogde dat 

het gerechtvaardigd is om bepaalde rechten 

en voorzieningen alleen ter beschikking te 

stellen van slachtoffers die aangifte doen, 

vanuit het belang van de aangifte en vervol-

ging. De NGO’s wezen er op dat een der-

gelijke beleidsafweging niet relevant is: het 

VN-Vrouwenverdrag verplicht om de rechten 

van alle vrouwen te verzekeren’, ook van on-

gedocumenteerden, en ongeacht de vraag of 

zij aangifte doen.

Naar aanleiding van het standpunt dat de 

Nederlandse regering in de SGP-zaak had 

ingenomen, spitste de discussie zich toe op 

de vraag naar de juridische status van het ver-

drag in Nederland. Uiteindelijk stelde de re-

geringsdelegatie dat het VN-Vrouwenverdrag 

geen directe werking heeft voor de Neder-

landse rechter. Over dat standpunt heeft het 

Comité in zijn Concluding Comments grote 

bezorgdheid geuit.

Ook in de discussie die vervolgens in Ne-

derland is en wordt gevoerd tussen overheids-

functionarissen en NGO-vertegenwoordigers 

lijkt de juridische status van het verdrag het 

belangrijkste knelpunt. Voor beleidsambtena-

ren staat de vrijheid van de overheid om haar 

eigen beleidsdoelen vast te stellen en daar-

binnen beleidsafwegingen te maken centraal. 

Voor NGO’s echter staat de richtinggevende 

verplichtingen van het VN-Vrouwenverdrag 

centraal. Het lijkt erop dat beleidsambtenaren 

zich miskend voelen in hun goede bedoelin-

gen op het gebied van emancipatie, terwijl 

NGO-vertegenwoordigers maar blijven ha-

meren op de juridische verplichtingen. We 

spreken twee verschillende talen en verstaan 

elkaar slecht.

Het belang van het juridische karakter van 

het verdrag

Is het juridische karakter van het VN-Vrou-

wenverdrag wel zo belangrijk; kunnen we niet 

beter de taal van de overheid gaan spreken en 

het beschouwen als een beleidsdocument?

Mijns inziens is het juridische karakter van 

het VN-Vrouwenverdrag essentieel voor het 

verbeteren van de positie van vrouwen. Daar-

voor zijn namelijk maatregelen nodig die lang 

niet altijd in het belang zijn van degenen die 

de dienst uitmaken. Wanneer een regering 

werk wil maken van emancipatie is dat mooi 

maar ook bij een regering die dat niet wil, 

moeten de rechten van vrouwen gewaarborgd 

zijn. Dat geldt voor alle landen: voor landen 

waar nog een lange weg te gaan is op weg 

naar gelijke rechten voor vrouwen én voor lan-

den waar de gelijke rechten min of meer zijn 

gerealiseerd – en waar het nu aankomt op het 

bereiken van feitelijke gelijkheid en het bestrij-

den van structurele discriminatie – waaronder 

bestaande machtsstructuren. Dus ook voor 

Nederland.

Verdragsverplichtingen kunnen meer-

waarde hebben, juist daar waar het niet van-

zelf gaat. Bij het afdwingen van harde maat-

regelen waar stimulering door middel van 

good practices niet helpt (gelijke beloning, het 

glazen plafond). Bij het zichtbaar maken van 

genderdimensies waar die onvoldoende wor-

den onderkend (huiselijk geweld, beroepen-



50

Ti
jd

sc
h

ri
ft

 v
o

o
r 

G
en

d
er

st
u

d
ie

s 
●
 2

0
0

8 
●
 n

r.
 4

segregatie, mantelzorg). Hiertoe kan toetsing 

aan het verdrag, aan de verplichtingen van het 

verdrag, een middel zijn.

Mensenrechten: iets voor andere landen?

Je zou mogen verwachten dat Nederland de 

toetsing aan mensenrechtenverdragen hoog 

in het vaandel heeft staan. Internationaal is 

Nederland immers een van de grote voor-

vechters van de bescherming van mensen-

rechten en van de naleving van onder meer 

het VN-Vrouwenverdrag. Zo zet Nederland de 

nodige druk op landen om voorbehouden in 

te trekken die ze bij het verdrag gemaakt heb-

ben (bijvoorbeeld in verband met het islami-

tisch familierecht). Eigenlijk is het dus vreemd 

dat Nederland in eigen land nauwelijks toe-

past wat het internationaal uitdraagt, namelijk 

dat het gaat om rechten en verplichtingen.

Is hier sprake van een gevoel van superio-

riteit, in de zin van: wij hebben het allemaal 

wel goed geregeld; Nederland hoort bij de 

normstellers en de controleerders, niet bij de 

gecontroleerden? Rikki Holtmaat vroeg zich 

dat in 2001 ook al af: ‘Hebben we ons ech-

ter niet juist aangesloten bij internationale 

mensenrechtenverdragen, waar het Vrouwen-

verdrag er één van is, omdat we menen dat 

een internationaal toezichthoudend orgaan 

soms beter in staat is om te beoordelen of 

van schending van een mensenrecht sprake 

is, dan een nationale overheid? Of hebben we 

Affiche VN-Wereldvrouwen

conferentie 1995 Den Haag

Bron: IIAV
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ons alleen aangesloten bij deze verdragen om 

andere landen op de vingers te kunnen tik-

ken als ze zich – in onze ogen – niet “netjes” 

gedragen?’.

Onwil of het ontbreken van urgentie?

Maar misschien is het antwoord op de vraag 

waarom mensenrechten, en in het bijzonder 

vrouwenrechten in het nationale beleid nau-

welijks een rol spelen wel veel pragmatischer, 

namelijk dat het beleid wordt gemaakt door 

andere ministeries met andere mensen. Bij 

Buitenlandse Zaken zijn mensenrechten en 

rechten van vrouwen een issue, bij andere 

ministeries niet.

Eerlijk gezegd denk ik niet dat hier een 

weloverwogen keuze aan ten grondslag ligt. 

Voor de regering en de ambtelijke organisatie 

heeft het gewoonweg weinig urgentie veel 

aandacht te besteden aan de implementatie 

van mensenrechten, en van vrouwenrechten 

en het VN-Vrouwenverdrag in het bijzonder. 

Ten eerste is van druk van buiten af nauwe-

lijks sprake. Ten tweede wordt in de recht-

spraak bijna geen gebruik gemaakt van het 

VN-Vrouwenverdrag (de recente SGP-zaak is 

hierop een uitzondering) zodat er geen nood-

zaak is om alle wet- en regelgeving vooraf 

aan het verdrag te toetsen. Ten derde denkt 

ook de Tweede Kamer bij mensenrechten 

met name aan niet-westerse buitenlanden, en 

spreekt zij de regering slechts incidenteel aan 

op het nakomen van verdragsverplichtingen 

in Nederland. Tenslotte ontbreekt tot nu toe 

een nationaal mensenrechteninstituut in Ne-

derland.5

In het algemeen concentreert de aan-

dacht van de Nederlandse overheid voor 

mensenrechtenverdragen in relatie tot het 

binnenlandse beleid zich vooral op de tot-

standkoming en ratificatie ervan. Vaak speelt 

Nederland een belangrijke rol bij de onder-

handeling over teksten van resoluties en ver-

dragen, bijvoorbeeld bij het Facultatief Pro-

tocol van het VN-Vrouwenverdrag. Daarnaast 

neemt Nederland de ratificatie van verdragen 

serieus: op dat moment wordt er besproken 

of en in hoeverre bestaande wetgeving in 

overeenstemming is met de verdragsverplich-

tingen. Het lijkt er echter op dat voor de ver-

schillende ministeries en beleidsafdelingen 

de kous daarmee af is: zodra een verdrag tot 

stand is gekomen en is geratificeerd, is men 

klaar.

Het verdrag fungeert niet als toetsingskader

Toetsing van voorgenomen beleid aan verdra-

gen gebeurt nauwelijks, al vormen beleidsaf-

delingen die frekwent geconfronteerd worden 

met harde internationale (Europese) normen 

hierop misschien een uitzondering. Ten aan-

zien van het VN-Vrouwenverdrag geldt in 

ieder geval dat er weinig kennis over interna-

tionale verplichtingen is bij beleidsafdelingen 

en dat er geen centrale ‘instantie’ binnen de 

overheid is die deze toetsing stimuleert of er 

op toeziet dat het gebeurt.

De Directie Emancipatie bij het ministerie 

van Onderwijs en Wetenschappen mag dan 

een coördinerende rol hebben ten aanzien 

van het emancipatiebeleid, deze coördinatie 

lijkt vooral gericht te zijn op het verzamelen 

van informatie bij de verschillende ministe-

ries. De Directie Emancipatie heeft niet de 

positie om andere ministeries of afdelingen 

aan te spreken op hun emancipatiebeleid, of 

het nakomen van de verplichtingen van het 

VN-Vrouwenverdrag.6

In hoeverre voorgenomen wetgeving door 

de wetgevingsjuristen van de verschillende 

ministeries aan het VN-Vrouwenverdrag 

wordt getoetst is niet zonder meer duidelijk. 

Als het al gebeurt, wordt het in ieder geval 

niet benoemd in de stukken.7 Het Ministerie 

van Justitie heeft tot taak alle voorgenomen 

wetgeving aan verdragen te toetsen; het is on-

bekend in hoeverre het dit actief en daadwer-

kelijk doet met het VN-Vrouwenverdrag.8
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Toetsing van beleid en wetgeving aan 

het VN-Vrouwenverdrag is essentieel, maar 

niet eenvoudig. Dat heeft te maken met het 

bijzondere karakter van het Verdrag. Het is 

een juridisch document met bijbehorende 

verplichtingen, maar met een beleidsma-

tige doelstelling. De doelstellingen van het 

verdrag gaan de formele gelijkheid voor de 

wet voorbij; het gaat ook (en misschien wel 

vooral) om maatregelen die genomen moeten 

worden om de feitelijke positie te verbeteren 

en stereotypen te doorbreken. Dit speciale 

karakter van het VN-Vrouwenverdrag maakt 

het verdrag moeilijke kost voor zowel juristen 

als beleidsmakers. De jurist kan goed uit de 

voeten met het verplichtende en bindende 

karakter van het verdrag en met de eisen tot 

formele gelijkheid die het verdrag stelt. Maar 

hoe toets je de verplichting om stereotiepe 

rolpatronen te doorbreken wanneer je beoor-

deelt of een wet in strijd is met het verdrag?

Beleidsmakers kunnen op zich prima uit 

de voeten met het beleidsmatige karakter 

van het verdrag. Veelal zullen zij de doelstel-

lingen onderschrijven; vaak zullen die ook 

aansluiten bij de doelstellingen van het eigen 

emancipatiebeleid. Maar zijn zij er voldoende 

van doordrongen dat het niet om vrijblijvende 

doelstellingen gaat, maar om de verplichting 

maatregelen te nemen? Dat het niet alleen be-

trekking heeft op het emancipatiebeleid, maar 

op ál het overheidsbeleid? En dat ‘verplichtin-

gen’ echt betekenen dat je beperkt bent in je 

beleidsvrijheid; dat je de betreffende doelstel-

ling dus niet gelijkwaardig mag afwegen te-

gen andere, niet op juridische verplichtingen 

gebaseerde, beleidsdoelstellingen?

Een opdracht voor de toekomst

Het mag duidelijk zijn dat een goede imple-

mentatie van het VN-Vrouwenverdrag in Ne-

derland geen eenvoudige zaak is. Het vereist 

dat we ons allemaal bekwamen in meerdere 

talen. Juridische taal en beleidstaal. En mis-

schien gaan we samen dan een mensenrech-

tentaal spreken.

Het vereist ook kennis en deskundigheid 

van ambtenaren. Bijvoorbeeld om wetgeving 

en beleid te toetsen aan het VN-Vrouwenver-

drag. De instrumenten zijn er.9 Wat er nog 

nodig is, is de wil om er ook echt werk van te 

maken. Een wil die gevoed kan worden door 

druk van buiten af. Door advocaten en rech-

ters die het VN-vrouwenverdrag toepassen 

in rechtszaken. Door een Tweede Kamer die 

de regering kritisch bevraagd naar aanleiding 

van aanbevelingen van het Vrouwenverdrag 

Comité. Door het nieuwe mensenrechtenin-

stituut. En door maatschappelijke, mensen-

rechten- en vrouwenorganisaties die er op 

blijven hameren dat positieverbetering van 

vrouwen geen vrijblijvende zaak is, maar een 

kwestie van mensenrechten; en die waar no-

dig de andere actoren bij de les houden: door 

(proef)procedures te initiëren, te lobbyen, 

en in kritische dialoog te gaan met de rege-

ring. De schaduwrapportage die geschreven 

gaat worden bij de vijfde regeringsrapportage 

biedt hiervoor volop nieuwe kansen!

Noten
1.	 Zie het dagboek dat Marjan Wijers en ik hiervan 

hebben bijgehouden: http://www.vrouwenverdrag.

nl/vv/nederland/rapportages_aan_cedaw/Vierde_

rapportage_-_2005/Dagboek_NGO-vrouwen/

2.	 Uiteindelijk is de AWGB er in 1994 gekomen, en 

behoefde ratificatie van het verdrag daar dus niet op 

te wachten.

3.	 Zie voor alle relevante stukken: 

	 http://www.vrouwenverdrag.nl/vv/nederland/rap-

portages_aan_cedaw/Vierde_rapportage_-_2005/

4.	 Ook bij de rapportage van 2008 zal een schaduw-

rapportage gemaakt worden.

5.	 Maar daar komt verandering in. Op 11 juli 2008 

heeft de regering besloten dat er een instituut voor 

de rechten van de mens komt. Het instituut wordt 

verbonden aan de nationale ombudsman.
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6.	 Zo heeft de Directie Emancipatie meermalen aan 

NGO’s te kennen gegeven dat men met bepaalde 

kritiek op de implementatie van het verdrag niet op 

het goede adres was bij DE; de NGO’s zouden zich 

rechtstreeks tot de andere ministeries moeten rich-

ten.

7.	 De uitzondering die de regel bevestigt: R. Holtmaat: 

Emancipatie-effectrapportage wijziging basisstelsel 

huwelijksvermogensrecht, Clara Wichmann Insti-

tuut, Amsterdam, 2001.

8.	 Zie ook: Visitatiecommisie emancipatie: Emancipa-

tiebeleid en gendermainstreaming bij het minsiterie 

van Justitie, Eindrapportage visitatie 2005-2006

9.	 Bijvoorbeeld: R. Holtmaat: Naar ander recht en 

beleid; de betekenis van artikel 5a VN-Vrouwenver-

drag voor het uitbannen van structurele genderdis-

criminatie. Uitgave Reed Business Information, Den 

Haag, 2004,.
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