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Wetenschap340

Strafbaarstelling van 
groepsbelediging en 
haatzaaien afschaffen?
Kanttekeningen bij het wetsvoorstel-Van Klaveren ter 
verruiming van de vrijheid van meningsuiting

Esther Janssen1

Binnenkort debatteert de Tweede Kamer over het initiatiefwetsvoorstel-Van Klaveren ter verruiming van de 

vrijheid van meningsuiting. Dit artikel beoogt een aanzet te geven voor de discussie en neemt de motivering 

van het wetsvoorstel kritisch onder de loep. Conclusie is dat het schrappen van de groepsbelediging en het 

aanzetten tot haat en discriminatie uit het Wetboek van strafrecht in strijd is met internationaal en Europees 

recht. Maar de gedachte achter het wetsvoorstel om de grenzen van de uitingsvrijheid te verduidelijken is 

gerechtvaardigd, want de strafbaarstellingen van haatuitingen in de artikelen 137c-e Sr geven aanleiding tot  

significante interpretatieverschillen. Vanuit het oogpunt van rechtszekerheid is het daarom wenselijk dat de 

artikelen 137c-e Sr worden aangescherpt. Een mogelijkheid vormt een nadere precisering van artikel 137d.

Het wetsvoorstel-Van Klaveren: inhoud en 
argumentatie
Op 13 oktober 2014 diende tweede kamerlid Van Klaveren 
een initiatiefwetsvoorstel in, dat beoogt het groepsbeledi-
gingsdelict van artikel 137c Sr en het aanzetten tot haat en 
discriminatie in artikel 137d Sr te schrappen, zodat alleen 
het aanzetten tot geweld nog strafbaar is. Het versprei-
dingsdelict in artikel 137e Sr dient overeenkomstig aange-
past te worden.2 Het wetsvoorstel is nagenoeg identiek aan 
het wetsvoorstel Driessen uit september 2012, dat na een 
advies van de Raad van State (ongepubliceerd), zonder 
gevolg bleef.3 Het wetsvoorstel rust op vier argumenten die 
ik in dit artikel als volgt zal behandelen: 1. a. verruiming 
van de vrijheid van meningsuiting en b. het bieden van een 
handreiking aan het EHRM bij het bepalen van de Europe-
se consensus over het beschermen van het maatschappelij-
ke debat; 2. het voorkomen van een conflict tussen op 
Nederland rustende verdragsverplichtingen; en 3. het verze-
keren van het lex certa-beginsel. Ik betrek daarbij het zeer 
kritische advies van 5 december 2014 van de Raad van Sta-
te.4 De analyse vormt de opmaat voor een reflectie over 
mogelijkheden om de artikelen 137c-e Sr nader te precise-
ren, die grotendeels op mijn proefschrift5 is gebaseerd.

Vrijheid van meningsuiting: een handreiking 
voor het EHRM

Een vrij maatschappelijk debat
Volgens de toelichting bij het wetsvoorstel is de bescher-
ming van de vrijheid van meningsuiting de afgelopen 
jaren sterk in intensiteit toegenomen als gevolg van de 
jurisprudentie van het EHRM. Het Straatsburgse hof zou 
consistent een bevoorrechte positie toekennen aan poli-
tieke meningsuitingen die slechts in uitzonderingsgeval-
len beperkt mogen worden. De delicten groepsbelediging 
en het aanzetten tot haat en discriminatie zouden, met 
name door hun vage en onbestemde karakter, een oneven-
redige inbreuk vormen op de door artikel 10 EVRM 
beschermde vrijheid van meningsuiting. Door het schrap-
pen van deze delicten beoogt het wetsvoorstel het EHRM 
een handreiking te bieden bij het bepalen van de ‘Europe-
se consensus over het beschermen van het maatschappe-
lijke debat’. Onduidelijkheid die hierover zou bestaan 
dient weggenomen te worden, aldus het wetsvoorstel.

De vrijheid van meningsuiting neemt inderdaad een 
bijzondere positie binnen het EVRM in. Het EHRM noemt 
de vrijheid van meningsuiting een van de essentiële fun-
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damenten van een democratische samenleving. Een 
democratie wordt gekenmerkt door het vermogen om 
problemen in een land op te lossen via de dialoog, zonder 
daarbij geweld te gebruiken. Zelfs uitingen die ‘offend, 
shock or disturb’ zijn beschermd,6 zolang zij niet ‘gratui-
tously offensive’ zijn.7 De staat moet namelijk zorgen dat 
een pluraliteit aan meningen bestaat en moet voldoende 
ruimte bieden aan het politieke en publieke debat, omdat 
‘freedom of political debate and free elections form the 
bedrock of any democratic system’.8 Met name de uitings-
vrijheid van politici, parlementariërs en leden van de 
oppositie dient te worden gewaarborgd, want zij represen-
teren het electoraat en komen op voor diens belangen. 
Volgens het Hof biedt artikel 10 lid 2 EVRM weinig ruimte 
voor beperkingen op politieke meningsuitingen en uitin-
gen over kwesties van publiek belang.

Onderscheid uitingen gericht tegen de overheid of tegen 
minderheden
De vraag of een beperking op een politieke meningsuiting 
wel ‘noodzakelijk is in een democratische samenleving’ 
wordt dan ook zeer strikt door het Hof getoetst. Het Euro-
pese Hof maakt daarbij een belangrijk onderscheid tussen 
uitingen die gericht zijn tegen het handelen van de over-
heid en zijn gezagsdragers, die tegen een verbaal stootje 
moeten kunnen, en uitingen die gericht zijn tegen bepaal-
de minderheden in de samenleving. Het verbieden van 
heftige kritiek op de overheid past niet in een democratie. 
Maar een primaire taak van de overheid is wel om de vei-
ligheid en stabiliteit te bewaren die nodig zijn om de 
rechten van burgers te verzekeren. Het Hof acht daarom 
de beperking van uitingen die opruien tegen de autoritei-
ten, aanzetten tot strafbare feiten of geweld of het omver-
werpen van het staatsbestel legitiem. Die uitingen moe-
ten dan wel een directe dreiging vormen voor anderen en 
voor schade aan de openbare orde, dus voldoen aan een 
streng ‘imminent risk’-vereiste. 

Dit ligt anders bij heftige kritiek op bepaalde min-
derheden die eerder als schadelijk beschouwd kan worden. 
De positie van minderheden in de samenleving is niet zo 
sterk verzekerd dat zij bescherming tegen racistische 
uitingen niet nodig hebben. Het EHRM overweegt dan 
ook dat het sanctioneren of voorkomen van haatuitingen, 
ook wel ‘hate speech’ genoemd, als noodzakelijk 
beschouwd kan worden, ‘because tolerance and respect for 
the equal dignity of all human beings constitute the foun-
dations of a democratic, pluralistic society’.9 Het EHRM 
omschrijft de term ‘hate speech’ vervolgens heel ruim als 
‘all forms of expression which spread, incite, promote or 
justify racial hatred, xenophobia, anti-Semitism or other 

forms of hatred based on intolerance, including: intole-
rance expressed by aggressive nationalism and ethnocen-
trism, discrimination and hostility against minorities, 
migrants and people of immigrant origin’.10 Uit de Europe-
se jurisprudentie blijkt helder dat uitingen die onder deze 
ruime definitie van ‘hate speech’ vallen onder artikel 10 
lid 2 EVRM of op grond van artikel 17 EVRM (misbruik 
van recht) verboden mógen worden.11 

Verhouding tussen de artikelen 137c-e Sr en de EHRM  
jurisprudentie
De stelling in de toelichting bij het wetsvoorstel, dat 
‘opruiing’ de enige categorie uitingen is waarvoor het Hof 
beperking van de uitingsvrijheid gerechtvaardigd acht en 
dat de ‘hate speech’ jurisprudentie van het Hof onduide-
lijkheid in deze consistente koers schept, is dus onjuist. 
Het Hof heeft nationale hate speechbepalingen steeds 
beschouwd als ‘voorzien bij de wet’, met het legitieme 

doel om ‘de reputatie en de rechten van anderen’ te 
beschermen. Maar uiteindelijk gaat het om de beoorde-
ling van een concreet geval. De toelichting verwijst naar 
het kernarrest Féret vs. België,12 over de veroordeling van 
de leider van het Belgische Front National Daniel Féret 
voor uitlatingen waarin immigranten als crimineel wor-
den voorgesteld en gepleit wordt tegen islamisering. Vol-
gens het Hof mogen dergelijke uitingen verboden wor-
den, omdat zij kunnen leiden tot een grotere mate van 
intolerantie. Een politicus draagt een grotere verantwoor-
delijkheid ten aanzien van het effect van zijn uitingen, 
maar staten hebben uiteindelijk wel een ruime beleids-
vrijheid om zelf de grenzen van het immigratie- en inte-
gratiedebat te bepalen, omdat deze problematiek per land 
verschilt. 
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Zo heeft het Hof de klacht tegen de vrijspraak in de 
vorige Wilders-zaak afgewezen,13 maar de verleende marge 
in de Féret-zaak leert dat een veroordeling in die zaak de 
toets aan artikel 10 2 EVRM wellicht ook had kunnen door-
staan. Dit illustreert dat het de Nederlandse rechter vrij-
staat om de artikelen 137c-e Sr zowel eng als ruim te inter-
preteren en dat de toepassing van de delicten niet snel in 
strijd zal zijn met artikel 10 EVRM. Het Hof interpreteert 
de vrijheid van meningsuiting namelijk in lijn met het 
internationaal recht en verwijst regelmatig naar internati-
onale en Europese instrumenten die de strafbaarstelling 
van hate speech adviseren of verplichten.14 Ter uitvoering 
van die verplichtingen hebben veel Europese landen hate 
speech bepalingen in hun wetgeving opgenomen. Van een 
‘Europese consensus over een preferred position van het 
politieke debat’ op dit gebied is dus juist geen enkele spra-
ke. Het is niet de taak van de Nederlandse wetgever (en 
ook niet mogelijk) om de Europese jurisprudentie die rich-
ting op te duwen. De Raad van State ziet in het EVRM daar-
om terecht geen aanleiding om de artikelen 137c-e Sr te 
herijken. Het is echter op basis van deze onjuiste lezing 
van de EHRM-jurisprudentie dat de toelichting bij het 
wetsvoorstel vervolgens een potentieel conflict met overi-
ge Nederlandse verdragsverplichtingen vaststelt.

Voorkoming van conflict tussen  
internationale verplichtingen

Internationale verplichtingen
Nederland heeft een aantal internationale verdragen 
ondertekend en geratificeerd die verplichten tot de straf-
baarstelling van haatuitingen. In de toelichting bij het 
wetsvoorstel worden met name genoemd het EU-Kader-
besluit ter bestrijding van racisme en vreemdelingen-
haat,15 het Additioneel protocol bij het Cybercrimever-
drag16 en het Internationaal Verdrag inzake Uitbanning 
van alle vormen van Rassendiscriminatie (IVUR).17 Neder-
land heeft deze verdragen geïmplementeerd via de arti-
kelen 137c-e Sr. Volgens de toelichting bij het wetsvoor-
stel voldoet het Nederlandse recht al aan deze 
instrumenten via ‘generieke’ strafbaarstellingen zoals 
enkelvoudige belediging; smaad en laster; bedreiging en 
opruiing; aanzetten tot geweld; en feitelijke discrimina-
tie. Het onmiskenbare doel van genoemde verdragen is 
echter om staten te verplichten uitingen van racisme en 
xenofobie expliciet en effectief strafbaar te stellen. De 
Raad van State oordeelt daarom naar mijn mening 
terecht dat het wetsvoorstel in strijd is met onze interna-
tionale verplichtingen, waaronder ook het Internationaal 
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Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (IVB-
PR).18 

Ingevolge die verplichtingen dient Nederland de  
volgende categorieën uitingen strafbaar te stellen:

Aanzetten tot haat /  
vijandigheid

art. 1 lid 1 sub a-b EU 
Kaderbesluit; 
art. 20(2) IVBPR niet 
per se een strafrechte-
lijk verbod; 
art. 4(a) IVUR strikt 
genomen het versprei-
den van rassenhaat

Aanzetten tot discriminatie art. 20(2) IVBPR niet 
per se een strafrechte-
lijk verbod; 
art. 4(a) IVUR

Vergoelijken, ontkennen of  
verregaand bagatelliseren van 
genocide, misdaden tegen de 
menselijkheid, oorlogsmisda-
den en misdaden tegen de  
vrede, indien dit aanzet tot 
haat of geweld

art. 1 lid 1 sub c-d EU 
Kaderbesluit19

Verspreiden of op andere wijze 
voor het publiek beschikbaar 
maken via computersystemen 
van al bovengenoemde  
categorieën uitingen

art. 3 en 6 Aanvullend 
Protocol Cybercrime-
verdrag20

Verspreiden of op andere wijze 
voor het publiek beschikbaar 
maken via computersystemen 
van racistisch en xenofobisch 
gemotiveerde belediging met 
de mogelijkheid om als aanvul-
lend vereiste te stellen dat men 
wordt blootgesteld aan haat, 
minachting of spot 

art. 5 lid 1 en 2 Aan-
vullend Protocol 
Cybercrimeverdrag

Conclusie is dat er geen sprake is van conflicterende 
verdragsverplichtingen, maar van een met verdragsver-
plichtingen conflicterend wetsvoorstel. Althans, voor 
zover het ‘aanzetten tot haat en discriminatie’ in artikel 
137d betreft. Dat staat los van de mogelijkheid die lidsta-
ten soms geboden wordt om gedragingen pas dan straf-
baar te stellen wanneer zij de openbare orde dreigen te 

verstoren of wanneer zij bedreigend, kwetsend of beledi-
gend zijn (artikel 1 lid 2 EU Kaderbesluit). Geen enkel bin-
dend instrument verplicht echter ook ‘groepsbeledigingen’ 
in de zin van artikel 137c te verbieden of strafbaar te stel-
len op grond van hun direct negatieve effecten op leden 
van de targetgroep los van enig effect op derden en de 
openbare orde. Dat betekent niet dat de strafbaarstelling 
van dergelijke uitingen per se in strijd is met het interna-
tionaal recht. Dat recht gebiedt juist categorieën uitingen 
strafbaar te stellen zoals belediging, smaad en het ontken-
nen van grove misdaden, maar staat daarbij steeds de toe-
voeging van vereisten toe zoals het opzet of de waar-
schijnlijkheid dat uitingen aanzetten tot haat of geweld. 
Uit deze categorieën blijkt wel hoe veelvormig het verbod 
op ‘hate speech’ is onder internationaal en Europees recht.

Internationale richtlijnen
Toegegeven, het internationale en Europese recht biedt 
een wat onoverzichtelijke lappendeken aan standaarden 
over ‘hate speech’ van wisselende normatieve kracht. Ver-
der zijn staten aan de verdragen gebonden ten aanzien 
van het te behalen resultaat; zij schrijven niet voor exact 
uniforme bepalingen te implementeren. Ook wordt staten 
een zekere ruimte geboden om het hate speechverbod in 
te bedden in de principes van hun nationale rechtssyste-
men. Dat geldt zelfs voor de instrumenten die zijn gericht 
op Europese harmonisatie van het strafrecht. Die marge 
heeft gevolgen voor de doorwerking van het internationa-
le recht in de nationale rechtsorde. Het is in de eerste 
plaats aan de wetgever om de artikelen 137c-e Sr – binnen 
die marge – zodanig te definiëren dat zij een consequente 
rechtspraak bevorderen. Tussen 2008 en 2012 is daarom 
in VN verband onderzoek gedaan om de staatsverplichtin-
gen ten aanzien van hate speech onder artikel 20(2) IVBPR 
te verhelderen. Uitkomst van dat onderzoek was dat het 
nationale recht heldere definities moet geven van termen 
zoals aanzetten, haat, discriminatie en geweld.21 
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Ook is een 6-stappen toets ontwikkeld voor het bepa-
len van de strafbaarheid voor ‘aanzetten tot’ haat, die de 
IVUR-commissie in zijn meest recente aanbeveling over 
‘racist hate speech’ heeft overgenomen en die inhoudt dat 
er rekening gehouden moet worden met de volgende con-
textuele factoren: de inhoud en vorm van de uitlating; het 
economische, sociale en politieke klimaat waarin de uitla-
ting wordt gedaan; de persoon van de spreker; het bereik 
van de uitlating; het doel van de uitlating; het opzet van 
de spreker; en het dreigend risico of de waarschijnlijkheid 
dat het door de spreker gewenste gedrag uit zijn uitlating 
zal resulteren.22 Dit zijn heldere parameters voor een con-
sistente toepassing van nationale hatespeech bepalingen 
door nationale rechters.23 In een eerdere NJB-bijdrage 
onderwierp ik de ‘Minder Marokkanen’ uitspraak van Wil-
ders daarom al eens aan deze toets.24 De toelichting bij 
het wetsvoorstel wijst echter op de verschillende interpre-
taties van de artikelen 137c-e Sr door het OM, hof en 
Rechtbank Amsterdam in de vorige Wilders-zaak om aan 
te tonen dat de bepalingen te onduidelijk zijn.25 Hiermee 
illustreert de toelichting het meest interessante argument 
voor het wetsvoorstel: het herstel van het lex certa begin-
sel.

Herstel van het lex certa beginsel

Sobere delictsomschrijvingen
Het lex certa of rechtszekerheidsbeginsel vloeit voort uit 
artikel 16 van de Grondwet en artikel 1 van het Wetboek 
van Strafrecht die allebei luiden ‘geen feit is strafbaar dan 
uit kracht van een daaraan voorafgegane wettelijke straf-
bepaling’. Het beginsel houdt in dat het recht duidelijk 
moet aangeven welke concrete handelingen strafbaar zijn. 
Daarom moet de delictsomschrijving van een strafbepa-
ling zo nauwkeurig en precies mogelijk omschreven en 
afgebakend zijn.26 Volgens de toelichting voldoen het 
groepsbeledigingsdelict van artikel 137c en het bestand-
deel ‘aanzetten tot haat en discriminatie’ in artikel 137d 
en e niet aan dit vereiste en moeten zij daarom geschrapt 
worden. Dat de artikelen 137c-e Sr moeilijk eenduidig uit 
te leggen zijn, daar is de literatuur het wel over eens. Maar 
waar zitten de pijnpunten nu precies? Allereerst wordt het 
Nederlandse recht gekenmerkt door ‘open normen’ die 
door de rechter verder ‘ingekleurd’ kunnen worden in con-
crete gevallen. De artikelen 137c-e Sr hebben dus relatief 
sobere delictsomschrijvingen, waarin de gebruikte termen 
niet worden gedefinieerd. De betekenis van die termen 
vinden we in de wetsgeschiedenis en jurisprudentie.27 

De jurisprudentie geeft een bonte verzameling weer 
van categorieën uitingen die als groepsbelediging of aan-
zetten tot haat en discriminatie strafbaar kunnen zijn: 
scheldwoorden; grove generaliseringen over een bepaalde 

groep, zoals sterk negatieve waardeoordelen over een 
groep en feitelijke beschuldigingen aan hun adres; het 
ophitsen van burgers tot concrete handelingen of het 
doen van politieke voorstellen tot maatregelen tegen een 
groep; nazipropaganda; antisemitisme; en in sommige 
gevallen ook het ontkennen van de holocaust.28 Hoewel 
deze categorieën uitingen dus in de delicten niet nader 
gespecificeerd zijn, heeft de Hoge Raad geoordeeld dat de 
artikelen 137c-e Sr voldoende precies geformuleerd zijn 
voor de burger om zijn gedrag erop af te kunnen stem-
men.29 Vanuit het perspectief van de rechtszekerheid zou-
den de delictsomschrijvingen beter wel nader kunnen spe-
cificeren welke categorieën uitingen onder hun bereik 
vallen. 

Nadere afweging met de uitingsvrijheid
Onduidelijkheden lijken echter met name ook ingegeven 
doordat de rechter bij toepassing van artikel 137c en d Sr 
steeds meer belang is gaan hechten aan de vrijheid van 
meningsuiting. De vrijheid van meningsuiting wordt 
gegarandeerd in artikel 7 van onze Grondwet, maar inge-
volge artikel 120 Grondwet mag de rechter niet toetsen of 
de wettelijke beperkingen op de uitingsvrijheid wel ver-
enigbaar zijn met de grondwet. Daarom is de rechter de 
uitingsdelicten steeds meer gaan interpreteren en toepas-
sen in het licht van artikel 10 EVRM. De invloed van de 
Europese standaard van het publiek debat op onze juris-
prudentie is onmiskenbaar. De Hoge Raad heeft in 2001 
een drie-stappen-toets ontwikkeld om de strafbaarheid 
van uitingen onder artikel 137c Sr te toetsen: 1. wanneer 
een uiting volgens zijn strekking en directe tekstuele con-
text een strafbare belediging vormt, 2. kan het feit dat de 
uiting is gedaan in de context van een publiek debat zijn 
strafbaarheid ontnemen, 3. mits de uiting niet ‘onnodig 
grievend’ is.30 In de Wilders-zaak heeft de rechtbank een 
vergelijkbare toets ontwikkeld om de strafbaarheid van 
uitingen wegens aanzetten tot discriminatie onder artikel 
137d Sr te toetsen: 1. wanneer een uiting volgens zijn 
directe tekstuele context strafbaar aanzet tot discrimina-
tie, 2. kan de context van het publiek debat zijn strafbaar-
heid ontnemen, 3. mits de uiting niet ‘grensoverschrij-
dend’ is. 

Deze nadere belangenafweging door de rechter is in 
principe wenselijk, omdat zij zorgt voor een proportionele 
toepassing van de delicten met oog voor de omstandighe-
den van het geval. Negatieve opmerkingen over immi-
granten zullen bijvoorbeeld al gauw beledigend en provo-
catief zijn, maar kunnen gerechtvaardigd zijn om sociale 
problemen bloot te leggen in een discussie over integratie 
vraagstukken. Wanneer uitingen precies ‘onnodig grieven’ 
is onduidelijk. Bij grove generaliseringen over een groep 
lijkt de mate waarin een bewering een voldoende feitelijke 
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basis heeft impliciet een rol te spelen. Zo acht de rechter 
het afschilderen van Moslims en Marokkanen als van 
nature crimineel strafbaar,31 maar heeft hij het trekken 
van diezelfde conclusie onder verwijzing naar hoge crimi-
naliteitscijfers toelaatbaar geacht.32 De rechter zou echter 
– juist bij een sobere delictsomschrijving – meer expliciet 
moeten motiveren of en hoe een uiting de waardigheid 
van mensen aantast en dus strafbaar is.33 Anders blijft het 
ook onbegrijpelijk waarom bepaalde uitingen over de 
holocaust wel en over de islam niet ‘onnodig grieven’, ter-
wijl beiden als kwetsend kunnen worden ervaren.

De uiterste grens van het publiek debat
Ook is onduidelijk wanneer uitingen nu ‘grensoverschrij-
dend’ zijn.34 Uit de Wilders-zaak lijkt te volgen, dat het 
doen van politieke voorstellen tot het nemen van maatre-
gelen tegen een bepaalde groep in de samenleving die 

verboden discriminatie opleveren (‘Alle Moslims het land 
uit’), niet per definitie strafbaar is. In de jaren tachtig en 
negentig leidden dergelijke politieke voorstellen nog tot 
veroordelingen. Artikel 137d was ook expliciet bedoeld 
om de ruimte voor politici om politieke veranderingen te 
propageren die tot discriminerende maatregelen zouden 

leiden te beperken. In 2014 heeft de Hoge Raad de gren-
zen van het politieke debat aangescherpt in de Delano Fel-
ter-zaak over homofobe uitlatingen door te overwegen dat 
een politicus in het politieke debat de verantwoordelijk-
heid draagt te voorkomen dat hij uitlatingen verspreidt 
die strijdig zijn met de wet en met de grondbeginselen 
van de democratische rechtsstaat. Daarbij gaat het vol-
gens de Raad niet uitsluitend om uitlatingen die aanzet-
ten tot haat of geweld of discriminatie maar ook om uitla-
tingen die aanzetten tot onverdraagzaamheid.35 

De Hoge Raad volgt hiermee de heldere analyse van 
P-G Knigge over de verhouding tussen de artikelen 137c-e 
Sr en de hate speechjurisprudentie van het EHRM.36 Onze 
eigen grondwet fungeert zelf nauwelijks als een kompas 
voor het stellen van heldere goed gemotiveerde uiterste 
grenzen aan het publiek debat. Immers, onze grondwet is 
‘non-ideologisch’ in de zin dat het geen enkele grondwaar-
de, zoals de onschendbaarheid van de menselijke waardig-
heid, bepaalt, en er zit geen ‘slot’ op de grondwet middels 
een misbruik van recht artikel. Vanuit het perspectief van 
de rechtszekerheid zouden artikel 137c en d Sr dus beter 
ook het gewicht van het publiek debat nader kunnen pre-
ciseren; juist omdat een breder grondwettelijk kader dat 
dwingt tot een eenduidige interpretatie en toepassing van 
de bepalingen door de rechter ontbreekt. 

De discriminatiegrond ‘ras’
Volgens de toelichting is schrapping van artikel 137c Sr 
en het aanzetten tot haat en discriminatie in artikel 137d 
Sr echter het enige effectieve middel om onduidelijkhe-
den over de uitingsvrijheid weg te nemen; in de rechts-
praktijk zouden de delicten zodanig worden opgerekt dat 
de door de wetgever beoogde restrictieve strafbaarstelling 
op losse schroeven wordt gezet. Het wetsvoorstel verwijst 
naar de ruime interpretatie door de Hoge Raad van de dis-
criminatiegrond ‘ras’, waaronder ook zijn begrepen ‘Tur-
ken en Marokkanen, Joden, asielzoekers en vreemdelin-
gen’,37 terwijl de wetgever bewust een limitatief en geen 
enuntiatief stelsel gronden heeft opgenomen. 

Uit de wetsgeschiedenis blijkt echter dat de term ‘ras’ 
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uitgelegd moet worden volgens de strekking van artikel 1 
IVUR waarin ‘ras, huidskleur, afkomst, nationale of etni-
sche afstamming’ als discriminatiegronden worden opge-
somd. De wetgever overwoog dat een dergelijke opsom-
ming beter past in een internationaal politiek document 
dan in nationale bepalingen gericht tot burgers.38 Alleen 
het maken van onderscheid op basis van nationaliteit, 
tussen Nederlanders en niet-Nederlanders, levert niet per 
definitie discriminatie op. Men denke aan het verlenen 
van stemrecht. Uitingen over boven genoemde groepen 
zijn dus pas strafbaar als zij een ‘racistische strekking’ 
hebben. Vanuit het perspectief van de rechtszekerheid 
zouden artikel 137c en d Sr beter toch de gronden uit arti-
kel 1 IVUR volledig kunnen opsommen. 

Nadere precisering van de art. 137c en d Sr

Onderscheid tussen artikel 137c en 137d Sr
Vanuit deze inzichten kunnen voorstellen voor verbete-
ring worden gedaan.39 Hier wil ik een concrete bijdrage 
aan de discussie leveren. Allereerst is een onderscheid tus-
sen belediging (artikel 137c) en aanzetten tot haat en dis-
criminatie (artikel 137d) wel op zijn plaats. Het verbod op 
‘aanzetten tot haat en discriminatie’ in artikel 137d ver-
eist ‘de activering van een triangulaire relatie tussen het 
subject (de spreker) en het object (de targetgroep) van de 
uitlating alsmede de toehoorders’. Het is juist deze trian-
gulaire relatie waardoor de openbare orde in de zin van de 

publieke vrede in het geding komt, hetgeen strafbaarstel-
ling rechtvaardigt. Verschillende instituties pleiten daar-
entegen voor afschaffing van de strafbaarstelling van 
belediging; zij wordt gezien als een verbale aanval van de 
ene persoon of groep op een andere, dus tussen burgers, 
en wordt daarom beschouwd als een civielrechtelijke aan-
gelegenheid. Op zijn minst zou belediging niet mogen 
worden gesanctioneerd met een gevangenisstraf of hoge 
boete.40 

Maar racistische beledigingen kunnen niet alleen de 
opmaat zijn voor rassenhaat, die weer tot discriminatie en 
racistisch geweld kunnen leiden; zij zijn op zichzelf ook 
een uiting van rassenhaat dus een vorm van ‘hate speech’. 
En het tegengaan van dergelijke uitingen die een funda-
mentele menselijke waardigheid aantasten dient ook een 
publiek belang: het behoud van wederzijdse erkenning 
van een ieders gelijke burgerschap.41 Dit is ook de gedach-

te van de wetgever geweest, die de strafbaarstelling van 
groepsbelediging in artikel 137c nodig achtte om aan het 
IVUR te voldoen, hoewel het verdrag daar strikt genomen 
niet toe verplicht.42 Gegeven de veelvormigheid van het 
hate speechverbod onder internationaal recht is het niet 
gek dat de wetgever de internationale verplichtingen 
heeft opgesplitst in twee verschillende strafartikelen. Uit 
de jaarlijkse discriminatiecijfers van het OM blijkt dat het 
overgrote deel van de discriminatiezaken artikel 137c 
betreft en niet artikel 137d.43 In praktijk heeft artikel 137c 
een belangrijke functie in het tegengaan van het uitschel-
den, valselijk beschuldigen en grof diskwalificeren van 
bevolkingsgroepen, en vormen van Holocaustontkenning. 

Maar de vraag is of er een specifieke noodzaak 
bestaat voor een apart artikel 137c. Kijken we naar het 
bereik van artikel 137c en artikel 137d, dan bestaat tus-
sen de artikelen namelijk enige overlap en kunnen uitin-
gen onder beide artikelen strafbaar zijn. Dit was het 
geval bij de uitspraken ‘Homo’s horen sowieso niet te 
bestaan, het is een ziekte die uitgeroeid moet worden; 
homo’s kunnen wat mij betreft ook vermoord worden’ en 
‘nu zijn de moslims het rattenvolk; ik ben het eens met 
het voortplantingsverbod, dat zou een goede oplossing 
zijn om de islam in ons land uit te laten sterven’.44 Men 
zou kunnen stellen dat ‘haatzaaien’ steeds ook een bele-
diging van de aangevallen groep impliceert, maar dat 
niet elke belediging ook per se aanzet tot haat en discri-
minatie. Kan de strafbaarheid van uitingen over bepaal-
de bevolkingsgroepen niet beter beperkt worden tot die 
situaties waarin zij duidelijk neerkomen op aanzetten tot 
haat, discriminatie of geweld? Dat zou in ieder geval 
beter aansluiten bij onze internationale verplichtingen 
ten aanzien van ‘hate speech’. 

Precisering artikel 137d Sr
Om de uitingsvrijheid – binnen die verplichtingen – zowel 
iets te verruimen als te verduidelijken, zou de wetgever de 
groepsbelediging in artikel 137c als zodanig kunnen 
schrappen en in de delictsomschrijving van artikel 137d 
kunnen preciseren welke categorieën uitingen daaronder 
mede kunnen vallen. Dat moet geen eindeloze lijst wor-
den natuurlijk. Die categorieën vloeien voort uit de 
besproken nationale jurisprudentie en het internationaal 
recht, maar worden nog het meest helder (niet limitatief) 
opgesomd in de recente aanbeveling over ‘racist hate 
speech’ van de IVUR-commissie.45 Ten aanzien van het 
‘aanzetten tot’ adviseert de IVUR-commissie aan lidstaten 
om bij wet strafbaar te stellen:

aanzetten tot haat, minachting of discriminatie tegen 
leden van een groep op basis van hun ras, huidskleur, 
afstamming, nationale of etnische afkomst;

aanzetten tot geweld tegen personen of groepen op 
bovengenoemde gronden;

beledigingen, spot of laster van personen of groepen of 
de rechtvaardiging van haat, minachting of discrimina-
tie op bovengenoemde gronden, wanneer zij duidelijk 
neerkomen op aanzetten tot haat of discriminatie;

de ontkenning of pogingen tot rechtvaardiging van 
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genocidemisdaden en misdaden tegen de menselijk-
heid, zoals gedefinieerd door het internationaal recht, 
mits zij duidelijk aanzetten tot raciaal geweld of haat.

Deze precisering van categorieën uitingen onder 
artikel 137d maakt duidelijk dat niet strafbaar zijn uitin-
gen die alleen kwetsen of grieven, maar uitingen die een 
fundamentele waardigheid aantasten omdat men het 
recht heeft te leven in een samenleving vrij van haat en 
discriminatie. Aan de eerste drie categorieën kunnen de 
bestaande discriminatiegronden van artikel 137d ‘gods-

dienst of levensovertuiging, geslacht, hetero- of homosek-
suele gerichtheid, of lichamelijke, psychische of verstande-
lijke handicap’ worden toegevoegd. 

Met het opnemen van aanvullende vereisten, zoals 
een dreigende verstoring van de openbare orde of een 
risico op geweld, zou het haatzaai-delict naar mijn 
mening te veel opschuiven richting het opruiingsdelict 
van artikel 131 Sr. Los van de bewijsproblemen die daar-
door zouden kunnen ontstaan, moet er een oplossing 
gevonden worden binnen een en hetzelfde waardencon-
flict. Om ervoor te zorgen dat bij de toepassing van artikel 
137d steeds voldoende rekening wordt gehouden met de 
uitingsvrijheid kan bij het artikel een clausule worden 
gevoegd die bijdragen aan het publiek en politiek debat 
van vervolging vrijwaart, mits zij niet, in de woorden van 
de Hoge Raad, ‘in strijd zijn met de wet en de beginselen 
van de democratische rechtsstaat’. Het zou mooi zijn als 

die beginselen, zoals de onschendbaarheid van de mense-
lijke waardigheid, niet uit het EVRM hoeven te worden 
gehaald, maar expliciet in de grondwet worden opgeno-
men; als de lens waardoor de artikelen 137c-e dienen te 
worden bekeken en de basis waarop het vrije debat dient 
te worden gevoerd.   

Afronding
Conclusie is dat het initiatiefwetsvoorstel-Van Klaveren 
dat beoogt de groepsbelediging en het aanzetten tot haat 
en discriminatie uit het wetboek van strafrecht te schrap-
pen in strijd is met internationaal en Europees recht. 
Maar de gedachte achter het wetsvoorstel om de grenzen 
van de uitingsvrijheid te verduidelijken is gerechtvaar-
digd, want de artikelen 137c-e Sr geven aanleiding tot sig-
nificante interpretatieverschillen. Vanuit het oogpunt van 
rechtszekerheid is het daarom wenselijk dat artikel 137c 
en d Sr worden aangescherpt. Uit analyse van de Neder-
landse jurisprudentie en het internationaal recht volgt 
dat met name onduidelijk is welke categorieën uitingen 
onder de delictsomschrijvingen vallen, wat bij toepassing 
van de bepalingen het gewicht van het publiek debat is en 
wanneer de uiterste grenzen van het publiek debat zijn 
bereikt. Op basis daarvan is vervolgens een concreet voor-
stel gedaan voor nadere precisering van artikel 137d. 

Daarmee is niet bedoeld om andere mogelijkheden 
– zoals het verduidelijken van de gebruikte termen in en/
of het toevoegen van extra vereisten aan de artikelen 
137c-e Sr, het verwijzen naar de menselijke waardigheid 
of het verbod van misbruik van recht in de bepalingen, en 
het invoegen van een racistisch motief als strafverzwaren-
de omstandigheid in ‘generieke’ uitingsdelicten – bij voor-
baat uit te sluiten. Het zou juist goed zijn om alle moge-
lijkheden eens helder op een rij te zetten en de voor- en 
nadelen daarvan te onderzoeken. Met aandacht voor de 
verhouding tussen het strafrecht en civielrecht en het nut 
van afwijking van de internationale norm in het licht van 
de moderne informatiemaatschappij. Dat inzicht en over-
zicht zijn nodig om te komen tot een duurzame oplossing. 
Uiteindelijk dient het samenstel van uitingsdelicten vol-
doende bescherming te bieden.  
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