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OPRICHTING NATIONAAL MENSENRECHTENINSTITUUT EEN STAPJE
DICHTERBIJ?

JP. Loof

Op 18 april 2007 heeft een consortium bestaande uit het College bescherming persoonsgegevens, de
Commissie gdlijke behandding, de Nationale ombudsman enhet Sudie- eninformatiecentrum mensen-
rechten een (vervolg)rapport aangeboden aan Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
Ter Horst over de oprichting in Nederland vaneen nationaal mensenrechteningtituut. Het consortium
komt naeen brede consultatieronde 'in het veld' tot de conclusie dat er in Nederland dringend behoefte
bestaat aan eneen breed draagviak isvoor een nationaal mensenrechteningtituut endoet in hetrapport
concrete aanbevelingen over de inrichting, taken enjuridische vormgeving van zo'n instituut. Deze
vragen omvervolgstappen door het kabinet.

1 Inleiding: de voorgeschiedenis

In NJCM-Bulletin 2005, nr. 8, p. 1157-1165, berichtte Aart Hendriks reeds over het initiatief
van het College bescherming persoonsgegevens (CBP), de Conunissie gelijkebehandeling (CGB),
de Nationale ombudsman (No) en het Studie- en Informati ecentrum Mensenrechten (SIM)van
de Universiteit Utrecht om een consortium te vormen met als doel het bevorderen van de
totstandkoming van een nationaal mensenrechteninstituut. VVoor de oprichting van zo'ninstituut
werd reeds gepleit door het NJCM naar aanleiding van zijn lustrumsymposiumin 19991 Het
in maart 2005 gevormde consortium bood in september van dat jaar een advies aan aan de
toenmalige Minister voor Bestuurlijke V ernieuwing en Koninkrijksrelaties Pechtold. Dit advies
was getiteld 'De daad bij het woord' en bevatte een analyse van de tekortkomingen in de
Nederlandse 'mensemechtenstructuren’, van het mandaat en de imichting van enkele buiten-
landse mensenrechteninstituten en van de modellen volgens welke in Nederland gekomen
zou kunnen worden tot de oprichting van een nationaal mensenrechteninstituut.

Bij de inontvangstneming van dit advies zegde minister Pechtold toe financiéle ondersteu-
ning te willen geven aan het aanstellen van een zogenoemde 'bouwmeester', die in samenspraak
met alle betrokkenen (de consortiumpartners, Nederlandse mensenrechtenorganisaties, departe-
menten, universiteiten) een definitieve structuur voor het instituut zou moeten uitwerken,
inclusief personeel somvang, huisvesting, prioriteringvan het takenpakket en daarbij behorend
financieel plaatje.

Begin 2006 is een tweetal bouwmeesters, in opdracht van het consortium en gefinancierd
door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, aan de slag gegaan. Zij
hebben gesprekken gevoerd met tal vanbetrokkenen: met ministers, Kamerleden en ambtenaren
van de verschillende ministeries, met vertegenwoordigersvan niet-gouvernementel e organi saties

e Mr. J-P. Loof is als universitair docent staats- en bestuursrecht verbonden aan het departement Publiekrecht
van de Universiteit Leiden en is redacteur van dit tijdschrift. Daarnaast is treedt hij op als secretaris van het
bestuur van de in oprichting zijnde stichting Nationaal Instituut voor de Rechten van de Mens.

1 ZieM.L.vanEmmerik & C. Smals-vanDijk (red.), Een nationale mensenrechtencommissiein Nederland? Handhaving
van mensenrechten op nationaal niveau, Leiden: NJeM-Boekerij 2000.
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(ngo's) envan national e mensenrechteninstitutenin andere landen. De bouwmeesters hebben
in deze fase ook regel matig terugkoppelingsgesprekken gevoerd met een klankbordgroep. Die
groep bestond uit vertegenwoordigers van de leden van het consortium, het NJCM, het
Nederlands Helsinki Comitéen vertegenwoordigersvan de ministeriesvan Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties, van Justitie en van Buitenlandse Zaken. Uit deze consultatieronde bleek
dat een Nationaal I nstituut voor de Rechtenvan de Mens (NIRM) in Nederland inbredekring
op steun kan rekenen. Daar komt bij dat in andere landen de afwezigheid van een Nederlands
NIRM als een groot gemiswordt ervaren. De bouwmeesters hebben op basis van hun consul-
tatieronde het rapport Nationaal Instituut voor de Rechten van de Mens Waarom, Wat & Hoe?
geschreven. Dat lijvigerapport bevat een blauwdruk voor een Nederl ands mensenrechteninsti-
tuut en is in augustus 2006 as achtergrondstudie gepubliceerd en verspreid.

2 Recente politieke ontwikkelingen

De Tweede Kamer heeft er de afgelopenjaren door middel van schriftelijkevragen herhaaldelijk
op aangedrongen dat zij een stem zou moeten hebbenbij de besluitvormingover de oprichting
en precieze vormgeving van een NIRM.? Uit de gestelde vragen sprak soms ook wat politieke
twijfel bij sommige partijen over nut en noodzaak van een nationaal mensenrechteninstituut.
Desondanksnam de Tweede Kamer op 24 oktober 2006een motie aan die wasingediend door
de leden Karimi, Koenders en Koser Kaya, waarin de regering wordt opgeroepen zo spoedig
mogelijk alle beleidsmatige en juridische voorbereidingen te treffen om te komen tot de
oprichting van een NIRM.?

In de tussentijd had Nederland zich eind 2005 kandidaat gesteld voor het lidmaatschap
van de nieuwe Mensenrechtenraad van de Verenigde Naties. In de zogenoemde 'pledge’ ter
gelegenheid van de kandidaatstelling bel oofde de regering een nationaal mensenrechteninstituut
op te richten. Toen Nederland zich eind 2006 voor een nieuwe termijn kandidaat stelde werd
deze belofte herhaal d.

Bij het verschijnenvan het coalitieakkoordin februari 2007bleek dat het kabinet Balkenende-
IV mensenrechten van groot belang vindt voor maatschappelijke integratie en sociale cohesie.
Daarmeeleek voor de consortiumpartnershet tijdstip gekomen om te proberenhet oprichtings-
proces van een NIRM weer een stap verder te brengen.

3 Aanbieding rapport Mensenrechten verbinden en verplichten
In het Waarom, Wat & Hoe?-rapport werd geconcludeerd dat een NIRM, omin lijn te zijn met
de zogenoemde Paris Principles, de door de VN in 1993 gef ormul eerde kwaliteitsstandaarden

voor national e mensenrechteninstituten, het best een publiekrechtelijke vorm en een formeel -
wettelijke basis zou kunnen krijgen. Tegelijkertijdwerd geconstateerd dat het daarvoor benodig-

2 Zie Kamerstukken Il 2005/05,30300 VII, nr. 58 en Handelingen 11 2006/07, aanhangsel 1352.
3  Kamerstukken 112006/07,30800 V, nr. 29.
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de wetgevingsproces een flinke tijd zou vergen. Daarom meenden de consortiumpartnersin
het najaar van 2006 dat het wenselijk zou zijn in afwachting van een kabinetsstandpunt over
het NIRM en met name ook van de beoogde publiekrechtelijke vormgeving daarvan alvast
te beginnen in de vorm van een stichting. Deze stichting moet de oprichting van het NIRM
verder voorbereiden en begeleiden, samen met een nog te formeren Raad van Advies. Mr.
dr. M. Oosting, lid van de Raad van State, werd bereid gevonden het voorzitterschap van het
bestuur van deze stichting i.0. op zich te nemen.

Enkele dagen na de aanvaarding van de hierboven genoemde motie, op 30 oktober 2006,
besprak het bestuur van de stichtingi.o. het rapport van de bouwmeesters met vertegenwoor-
digers van diverse niet-gouvernementele organisaties. Mede gelet op die motie besloot het
bestuur journalist mr. L. van Almelo te vragen een meer beknopte tekst te vervaardigen die
toegankelijk isvoor een bredere kring - op basisvan de achtergrondstudievan de bouwmees-
ters en gesprekken met de mensenrechteninstitutenin Denemarken, Duitsland en Noorwegen.
Dit omdat een meer beknopt rapport beter werkt in contacten met zowel de politiek als 'het
veld' (de diverse organisaties die zich in Nederland met mensenrechten bezighouden).

Eén en ander resulteerde in het voorjaar van 2007in eenrapport met de titel Mensenrechten
verbinden enverplichten. Een Nationaal 1nstituut voor de Rechten vandeMens... ook voor Nederland.
Dit rapport is op 18 april j.I. door de heer Oosting aangeboden aan minister Ter Horst van
BinnenlandseZaken en Koninkrijksrel aties. Bij de aanbieding van het rapport refereerde Oosting
aan de aandacht voor mensenrechten in het coalitieakkoord:

'Mensenrechten zijn als de lucht die wij inademen: essentieel voor ons leven, en aanvaard a's een aanwezig-
heid die vanzelf spreekt. Wij merken hun belang pas goed als we er in worden beperkt, zoals dat ook
geldtvoor de lucht die wenodig hebben. M en spreekt ook wel van fundamentel e rechten. Mensenrechten
zijn inderdaad een - onmisbaar en essentieel - fundament voor ons bestaan als lid van de samenleving.
Zij verbinden onsin ons verkeer met de ander, geven ons daarin ruimte énbegrenzentegelijk onzeruimte,
inhet belang van die van de ander. In zoverrebevatten zij ook een opdracht. Grondrechten - de termino-
logie van onze Grondwet - hebben een bijzonder gewicht voor de overheid: zij stellen grenzen aan
overheidsoptreden én zij verplichten de overheid tot bepaald optreden. Uitgaande van de menselijke
waardigheid, verwijzen mensemechten naar vitalewaarden in een beschaaf de samenleving, alsgelijkheid,
integriteit en ontplooiingsmogelijkheden.'

Hij wees er ook op dat Nederland inmiddel s tot de Europese achterhoede behoort wat betreft
het gehoor geven aan de VN-oproep uit 1993 om een nationaal mensenrechteninstituut in te
stellen.

4 Inhoud van het rapport

Het rapport Mensenrechten verbinden en oerplichien” geeft aan dat Nederland weliswaar een
goede reputatie heeft op het gebied van mensenrechten, maar dat er geen reden is voor

4 Het rapport iste raadplegen via de websites van de CGB, het CBP en de Nationale Ombudsman: www.cgb.nl,
www.cbpweb.nl, www.nationaleombudsman.nl.
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zelfgenoegzaamheid. In de praktijk van alledag komen ook in ons land regelmatig situaties
voor die de wenkbrauwen doen fronsen en - vaak lastig te beantwoorden- vragen oproepen.
Het rapport noemt een heel aantal concrete voorbeelden:

'Magvan "ongezonde" mensenwordenverlangd dat zij meer ziektekostenpremiebetalen dan "gezonde"?
Hoe diep mag de overheid ingrijpen in de persoonlijke levenssfeer van niet verdachte burgers met de
behoefte aan veiligheid als motief? Mogen arrestanten die worden verdacht van betrokkenheid bij een
terroristische aanslag " een beetje gemarteld” worden? Mag de overheid een gevangene dwangvoeding
toedienen als deze in hongerstaking gaat? Mag een politicus publiekelijk het ophangen van een dictator
verdedigen? Mag een ambtenaar van deburgerlijke stand gedwongenworden een homohuwelijk te luiten?
Mag een vreemdeling metjonge kinderen die hier zijn geboren en opgegroeid Nederland worden uitgezet?
Mag een familielid het medisch dossier van een overledene inzien om te weten of erfelijke factoren de
dood hebben veroorzaakt? Mag een voormalig werkgever gegevens over het ziekteverzuim van een
sollicitant verstrekken aan de potentiéle werkgever? Moet een psychiatrisch patiént, die niet weet hoe
ziek hij of zij is, tegen zijn of haar zin behandeld kunnen worden? En in hoeverre mag een werkgever
het bel- en internetverkeer van werknemers controleren?

Het rapport constateert dat er ook in de Nederlandse praktijk behoefte is aan een deskundig
instituut dat een onafhankelijke en samenhangende visie kan geven op de manier waarop wij
met spanningen tussen grondrechten moeten omgaan, maar dat een instituut dat volledig in
deze behoefte kan voorzien en gezaghebbend de weg kan wijzen, in Nederland nog niet bestaat.

Het rapport stelt voor te komen tot oprichting van een instituut dat is gemodelleerd naar
de Paris Principles. Deze beginselen zijn in 1993 aanvaard en vastgelegd in een resolutie van
de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties. De principes geven aan welke taken zo'n
nationaal instituut moet of kan vervullen en welke bevoegdheden het moet hebben. Die taken
respectievelijk bevoegdheden zijn kortweg: advisering, toezicht op naleving, internationale
samenwerking, onderwijs, onderzoek, voorlichting en training. Daarnaast kan zo'n instituut
zich - afhankelijk van de situatie in het land van de oprichter - bezighouden met individuele
klachtbehandeling en steunverl ening aan slachtoffersvan mensenrechtenschendingen. De Paris
Principles geven niet aan wat de meest geschikte structuur isvoor een nationaal instituut, noch
hoe dit zich moet verhouden tot andere instituten en organisaties die actief zijn op het terrein
van de mensenrechten. De beginselen stellenwel alsvoorwaarde dat het i nstituut een publiek-
rechtelijke basis heeft, waarbij de (financiéle) onafhankelijkheid gewaarborgd is. De praktijk
van het Duitse nationale mensenrechteninstituut |eert echter dat een privaatrechtelijke rechts-
vorm (het Duitseinstituut kent een stichtingsvorm) niet automatisch betekent dat niet-vol daan
is aan de eisen van de Paris Principles, mits de onafhankelijkheid en de overheidsfinanciering
van het instituut op andere wijze goed verzekerd zijn en er een breed politiek draagvlak is
voor het instituut (aan de oprichting van het Duitseinstituut ligt een unaniem aanvaarde motie
van de Duitse Bondsdag ten grondslag).

Het rapport constateert dat in Nederland verschillende publieke instituten en ngo's zich
bezig houden met mensenrechten. Door de daarmee gegeven versnippering blijven bepaal de
taken liggen en vallen er gatenin de bevordering en bescherming van de mensenrechten. Zo
ontbreekt een centraal aanspreek- en informatiepunt voor Nederlandse, buitenlandse en
international e organisaties en wordt een algemeen en laagdrempelig loket voor alle soorten
vragen over mensenrechten gemist. Verder bestaat behoefte aan een samenhangendevisie op
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bepaal de mensenrechtenkwesties- waar veel'mensenrechteninstanties' nu nog slechtsvanuit
een specifiekeinvalshoek (bijvoorbeeld gelijkebehandeling, privacybescherming of de belangen
van het kind) naar bepaal de zaken kijken. Daarnaast blijkt uit de jongere V N-mensenrechtenver-
dragen dat national e mensenrechteninstituten en andere geinstitutionaliseerde overlegconstruc-
ties tussen overheid en civil society een steeds nadrukkelijker rol toebedeeld krijgen bij de
implementatie van de verdragsverplichtingenin eenbepaal d land. Ten slotte moet Nederland
gecoordineerd en volwaardig kunnen meepratenin international e overlegcircuitsop dit terrein.
Zo is er een VN-overleg van nationale mensenrechteninstituten. Deelname aan dit overleg -
met stemrecht in de vorm van een zogenoemde A-status - staat evenwel slechts open voor
nationale instituten die een breed mandaat hebben dat alle mensenrechten bestrijkt (en dus
niet aan een instantie als de CGB) en die ook wat betreft onafhankelijkheidswaarborgen en
financiering voldoen aan de Paris Principles.

In het rapport is ook een keuze neergelegd wat betreft de taken van een NIRM. Hiertoe
heeft het consortium een groot aantal ngo's geconsulteerd en onderzocht hoe de mensenrechten-
instituten in Denemarken, Noorwegen en Duitsland functioneren. Het Nederlandse instituut
zal zich bezighouden met het adviseren en informerenvan burgers. Het zal niet zelf klachten
behandelen, maar deze doorverwijzen naar de daarvoor aangewezen instanties, zoals CGB,
CBP en Nationale Ombudsman. Het instituut zal op basisvan deskundigheid een objectieve
en gezaghebbende bijdrage leveren aan het maatschappelijk debat over vraagstukken met een
mensenrechtelijke dimensie. Het zal met opinies kunnen komen over (wets)voorstellen en
maatregelenvan (lagere) overheden. Verder zal het NIRM onder meer de mensenrechtenorgani-
saties in Nederland ondersteunen, bijdragen aan (schaduw)rapportages ten behoeve van
international etoezichtprocedures en een aanspreekpunt zijn voor buitenlandse eninternationale
mensenrechteninstituten, waaronder het EU-Grondrechtenagentschap en de Commissarisvoor
de Mensenrechten van de Raad van Europa.

In het rapport wordt er dus voor gekozen de bestaande mensenrechtelijke infrastructuur
intact te laten en te komen tot een instituut dat als smeerolie fungeert tussen de bestaande
instituties, dat enkelelacunes opvult, bestaande expertise bundelt en daartoeveel samenwerkt
met bestaande ngo's en toezichthoudende instanties op het terrein van de mensenrechten. In
afwachting van een publiekrechtelijke basis zal het instituut moeten beginnenin de vormvan
een stichting, met eenbestuur en een adviesraad waarin de mensenrechtenorgani saties en het
maatschappelijk middenveld zijn vertegenwoordigd. Berekend wordt dat voor een bureau
met een beperkte staf een bedrag van € 1,15 miljoen nodig is.

4 Vervolgstappen

Omeen NIRM te kunnen oprichten, zal het nieuwe kabinet een positief besluit moeten nemen
over hetvoorstel van het consortium, zoals neergel egd in het rapport. Op basisvan dat voorstel
zal een startbudget beschikbaar moeten komen dat nodig is om een directeur aan te stellen
en het bureau op te zetten. Vervolgens moeten regering en parlement ervoor zorgen dat het
instituut zo snel mogelijk een publiekrechtelijke - bij voorkeur wettelijke - basis krijgt. Pas
dankanhet NIRM de A-statushij de Verenigde Natiesverwerven endaar, namensNederland,
volwaardig meedoen.
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Bij de inontvangstneming toonde minister Ter Horst zich geinteresseerd en welwillend
ten opzichte van het initiatief. Zij gaf echter tevens aan dat het kabinet te maken heeft met
een financiéle taakstelling van in ieder geval 1 miljard Euro. Met andere woorden: er moet
bezuinigd worden. Daarnaast heeft het kabinet het streven om de externe adviesinstanties zoveel
mogelijk af te schaffen. Het isdus nogte vroeg om het vraagteken uit de titel van dezebijdrage
te vervangen door een uitroepteken. Mede in het licht van het relatief geringe bedrag dat
gemoeid is met de oprichting van een NIRM in de vorm zoals uiteengezet in het rapport zou
het echter toch wel merkwaardig zijn dat het kabinet een motie van de Tweede Kamer en een
tot twee maal toe gedane plechtigebelofte aan de V erenigde Naties naast zich neer legt. Medio
mei heeft minister Ter Horst het rapport Mensenrechten verbinden enverplichten ter kennisneming
naar de tweede kamer gezonden en daarbij aangekondigd dat er waarschijnlijk voor de zomer
een kabinetsstandpunt naar aanleiding van dit rapport zal worden geformuleerd en worden
besproken met de Kamer.

In afwachting van de verdere besluitvorming binnen het kabinet buigt het bestuur van
de stichting i.0. zich momenteel over het formuleren van een ontwerp voor de statuten van
de stichting. Bovendien wordt gewerkt aan uitbreiding van het bestuur met enkele leden, die
onder meer afkomstig zullen zijn uit de kring van niet-gouvernementel e organisaties. Nadere
berichten over de besluitvorming zullen hopelijk in éénvan de latere Bulletins van deze jaargang
kunnen volgen.
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