De Europese Unie en vrouwenrechten

Van het recht op gelijk loon tot grondrecht?

Anna van der Vleuten

De Europese Unie heeft grote invloed ge-
had op de rechten van vrouwen in haar lid-
staten.' In tegenstelling tot de meeste inter-
nationale rechtsbepalingen kan Europees
recht immers rechtstreeks doorwerken in
nationaal recht en rechtspraak. Beleidsma-
kers hebben impliciete of expliciete opvat-
tingen over mensenrechten van vrouwen,
die zij vertalen in doelstellingen voor be-
leid dat op zijn beurt bepaalde opvattingen
over vrouwenrechten codificeert. Daarom
is het interessant te onderzoeken welke op-
vattingen aan Europees beleid voor vrou-
wenrechten ten grondslag liggen en hoe zij
vanuit genderperspectief moeten worden
beoordeeld. Deze vraag is des te relevan-
ter omdat Europees beleid in de afgelopen
twintig jaar grote veranderingen lijkt te
hebben ondergaan.

In dit artikel presenteer ik een concep-
tueel kader waarin ik verschillende doel-
stellingen ten aanzien van rechten van
vrouwen onderscheid. Vervolgens breng ik
het Europese beleid in kaart. De verande-
ringen die sinds de jaren negentig hebben
plaatsgevonden, blijken te hebben geleid
tot verbreding van de in de Europese Unie
dominante doelstelling ten aanzien van
vrouwenrechten als de wettelijke gelijkheid
van werkende vrouwen aan de mannelijke
norm. Ze hebben echter niet geleid tot een

feministische transformatie van de visie op
vrouwenrechten in het Europese beleid.

Mensenrechten van vrouwen — een
driedeling

Het begrip mensenrechten van vrouwen
maakt duidelijk dat de mensenrechten-
catalogus minder universeel, inclusief en
neutraal is dan ze lijkt. Juriste Jenny Gold-
schmidt betoogt dat mensenrechten pas
universele gelding hebben als eerst het ge-
genderde karakter van ogenschijnlijk neu-
trale rechten wordt blootgelegd en rekening
gehouden wordt met ongelijke machtsver-
houdingen tussen mannen en vrouwen
(1995, p. 87). Vervolgens dient de staat bij te
dragen aan de handhaving van deze gegen-
derde mensenrechten en het opheffen van
de genoemde verschillen. Een dergelijke
catalogus van vrouwenrechten vinden we
in het VN-Verdrag inzake de uitbanning
van alle vormen van discriminatie van
vrouwen uit 1979 (Groenman, Van Vleuten,
Holtmaat, Van Dijk en De Wildt, 1997, bij-
lage 1). De Commissie Groenman, ingesteld
door de Nederlandse regering om haar van
advies te dienen inzake dit verdrag, heeft
er een driedeling uit afgeleid wat betreft de
verplichtingen van de staat om deze rech-
ten te verwezenlijken, te weten: gelijkheid,
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positieverbetering en bestrijding van de
dominante genderideologie (Groenman et
al.,, 1997, pp. 21-27). Zij heeft oog voor de
verwevenheid van de juridische en poli-
tieke dimensies van vrouwenrechten als ze
stelt dat de rechten van vrouwen niet wer-
kelijk gewaarborgd kunnen worden zolang
niet alle drie de doelstellingen verwezen-
lijkt zijn. Daarom vormt deze driedeling
een nuttig kader om Europees beleid door
te lichten op de opvattingen van vrouwen-
rechten die eraan ten grondslag liggen.
Gelijkheid, de eerste verplichting, houdt
in dat discriminatie dient te worden uit-
gebannen. Deze verplichting verwijst naar
het klassieke grondrecht dat geen onder-
scheid gemaakt mag worden naar geslacht
of onverbrekelijk met geslacht verbonden
kenmerken. Ook indirecte discriminatie,
waarbij sekseneutrale regelingen als gevolg
van bestaande maatschappelijke verschil-
len een onevenredig nadelig effect hebben
voor vrouwen, is ongeoorloofd. Gelijkheid
tendeert echter naar sameness als een be-
paalde norm wordt vastgelegd waaraan
gelijkheid wordt afgemeten en waarnaar
vrouwen (en mannen) zich moeten voegen.
Als dan de middelen om aan die norm te
voldoen structureel verschillen, houdt ge-
lijkheid ongelijke kansen in stand. Strikte
doorvoering van het formele gelijkheidsbe-
ginsel zal dan ook tot verslechtering van de
positie van vrouwen leiden als bijzondere

maatregelen ter bescherming van vrou-
wen worden afgeschaft en beleidsmakers
uit bezuinigingsoverwegingen kiezen voor
‘levelling down’ van voorzieningen (‘even
slecht is ook gelijk’).

Daarom is de tweede verplichting, posi-
tieverbetering, van belang. Deze verplich-
ting verwijst naar de taak van de staat om
de sociale, burgerlijke, economische, cultu-
rele en politieke mensenrechten van vrou-
wen te realiseren. Daarbij gaat het om het
uitbannen van vormen van discriminatie
die voortvloeien uit de structureel zwak-
kere positie van vrouwen, lichamelijke
kwetsbaarheid en in patriarchale cultu-
ren gewortelde vooroordelen. Er valt ook
bescherming tegen geweld en seksuele in-
timidatie onder, evenals de strijd tegen
vervrouwelijking van de armoede en voor
toegang tot krediet en bezit. Positiever-
betering vraagt behalve om bescherming
tegen discriminatie ook om optreden van
de overheid om verandering te bewerk-
stelligen, zoals positieve actie of een voor-
keursbeleid. Dergelijk beleid botst met het
formele gelijkheidsbeginsel, maar draagt
ertoe bij materiéle gelijkheid te realiseren.
Toch reduceert ook positieve actie gelijk-
heid tot sameness, al behelst ze een erken-
ning van het structurele verschil in moge-
liikheden om die sameness te realiseren.

De derde doelstelling richt zich op
transformatie van vooroordelen, sekserol-
len en stereotypering die gebaseerd zijn op
het idee van superioriteit van een van beide
seksen. Gendergelijkheid wordt in deze vi-
sie het transformeren van bestaande nor-
men en van wat mannelijk/vrouwelijk is
respectievelijk zou moeten zijn. Niet langer
is sameness de basis, maar de erkenning van
gelijkheid in verscheidenheid. Vrouwen en
mannen worden niet als twee homogene
groepen gezien en er wordt niet langer uit-
gegaan van één (mannelijke) norm die door



vrouwen moet worden nagevolgd en waar-
voor ze gecompenseerd moeten worden als
ze deze niet kunnen halen. Deze transfor-
matie richt zich ook op de erkenning van
de samenhang tussen discriminatie op ba-
sis van sekse, ras, klasse, leeftijd en seksu-
ele voorkeur.

Op basis van deze driedeling zijn er in-
teressante verschuivingen te constateren in
het Europese beleid ten aanzien van vrou-
wenrechten.

Het klassieke beleid voor gelijke
rechten

De Europese Unie heeft naam gemaakt
met haar beleid voor gelijke rechten, te be-
ginnen met de bepaling in 1957 dat vrou-
wen voor hetzelfde werk hetzelfde loon
moesten krijgen als mannen (Verdrag van
Rome, art. 119). Door juristen en politico-
logen is veel geschreven over de ontwikke-
ling (Prechal & Burrows, 1990; Hoskyns,
1996; Van der Vleuten, 2007) van het Eu-
ropese genderbeleid. Dat bestond uit wet-
telijke bepalingen (richtlijnen) die, meestal
na moeizame onderhandelingen, door re-
geringsvertegenwoordigers werden goed-
gekeurd. De drie belangrijkste richtlijnen
legden het recht op gelijke beloning, recht
op gelijke toegang tot de arbeidsmarkt en
tot sociale zekerheid vast.* Enerzijds ver-
sterkten de richtlijnen de rechtspositie
van werkende vrouwen. In Nederland ver-
wierven vrouwen dankzij ‘Brussel’ onder
meer het wettelijk recht op gelijk loon, be-
tere pensioenrechten, betere rechten rond
zwangerschap en voor parttimers. Ander-
zijds leidden ze soms tot een verslechtering
van de positie van vrouwen als gevolg van
drie beperkingen: de invalshoek (gender-
gelijkheid), het instrument (een wettelijke
bepaling) en het domein (economische
rechten).

Gendergelijkheid is in deze Europese
richtlijnen gebaseerd op sameness. Gelijke
gevallen dienen gelijk behandeld te worden,
met voorbijgaan aan onderliggende struc-
turele ongelijkheden. De richtlijn Gelijke
Beloning verbiedt vrouwen slechter te be-
talen dan mannen die hetzelfde werk doen,
maar ze kan niet verbieden dat, gegeven
de arbeidsmarktsegregatie, ‘vrouwenwerk’
systematisch lager ingeschaald wordt dan
werkzaamheden die vooral door mannen
worden verricht. Een ongelijke verdeling
van zorgtaken leidt ertoe dat vrouwen va-
ker dan mannen hun beroepsleven tijdelijk
onderbreken en minder pensioen opbou-
wen. De richtlijn Gelijke Behandeling heft
deze ongelijkheid niet op, maar heeft er
wel toe geleid dat de pensioensleeftijd voor
vrouwen en mannen gelijkgetrokken werd,
waardoor vrouwen zich genoodzaakt zagen
langer door te werken — een voorbeeld van
levelling down. De richtlijn betekende ook
dat seksespecifieke beschermende maatre-
gelen, zoals het verbod op nachtarbeid voor
vrouwen, moesten worden afgeschaft dan
wel uitgebreid naar beide seksen. Tenslotte
wringt sameness keer op keer met het ge-
geven dat alleen vrouwen zwanger kunnen
worden en borstvoeding kunnen geven.
Het Europese Hof oordeelde dat discrimi-
natie op grond van zwangerschap altijd di-
recte discriminatie is omdat ze gebaseerd
is op biologische kenmerken die uniek zijn
voor vrouwen.?

De beperking van Europese regelge-
ving tot de arbeidsmarkt leidde ertoe dat
geweld tegen vrouwen buiten beeld bleef.
Seksuele intimidatie mocht alleen gepro-
blematiseerd worden voorzover ze de pro-
ductiviteit van werkneemsters schaadde.
Gelijke behandeling in sociale zekerheid
gold alleen arbeidgerelateerde uitkeringen.
Gezinsbeleid werd van de Europese agenda
geweerd tenzij het rechtstreeks de arbeids-
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marktpositie van vrouwen betrof, of de
zorg om vergrijzing en andere demografi-
sche ontwikkelingen die gevolgen zouden
hebben voor de Europese concurrentiepo-
sitie.

De beperking tot wettelijke instrumen-
ten betekent dat het wel mogelijk is om bij-
voorbeeld directe en indirecte discrimina-
tie bij sollicitaties te verbieden, maar niet
om seksesegregatie op de arbeidsmarkt te
doorbreken en de genderbias in functie-
eisen bij te stellen. Het beginsel van posi-
tieve actie in de Gelijke Behandelingsricht-
lijn verhield zich bovendien slecht tot het
gelijkheidsbeginsel. Klachten van mannen
die zich bij sollicitaties gepasseerd voelden,
leidden in de jaren negentig tot geruchtma-
kende rechtszaken waarin het Hof praktij-
ken als ‘bij gelijke geschiktheid geven we de
voorkeur aan een vrouw’ afkeurde.*

Het Europese beleid was dus gericht op
de doelstellingen ‘gelijkheid’ en ‘positiever-
betering’, waarbij gelijkheid prioriteit had.
De pogingen van feministische experts,
soms gesteund door leden van de Europese
Commissie, om ook sekserollen en gen-
derideologie ter discussie te stellen, wer-
den door de regeringsvertegenwoordigers
steevast geblokkeerd met het argument dat
dit buiten de taakstelling van de Europese
Unie viel.

Het nieuwe beleid voor
gendergelijkheid®

In de afgelopen twintig jaar zijn de Euro-
pese verdragen verschillende keren veran-
derd om de positie van (West-)Europa in
een veranderende wereld veilig te stellen
en een zich uitbreidende Europese Unie
bestuurbaar te houden. Goedkeuring van
het Verdrag van Maastricht (1992) door-
brak de stagnatie die op sociaal gebied was
ontstaan door veto’s van de Britse rege-
ring onder Margaret Thatcher, die niet via
de Europese achterdeur sociale wetgeving
wilde binnenhalen die ze juist op nationaal
niveau had afgeschaft. Het belang van Eu-
ropees sociaal beleid nam in de loop van de
jaren negentig toe, omdat Europese burgers
kritisch stonden tegenover het Verdrag
van Maastricht en de Europese Monetaire
Unie die daarin was overeengekomen. In
referenda kreeg hun verzet tegen een ‘Eu-
ropa van het grootkapitaal’ een stem. Ook
dwong oplopende werkloosheid regeringen
tot maatregelen. Verschillende regeringen
waren dan ook voorstander van een soci-
aal gezicht voor de Europese Unie. Verster-
king van gelijkerechtenbeleid werd gezien
als wenselijk onderdeel daarvan, omdat de
Europese Commissie, het Europees Parle-
ment en nationale en Europese vrouwenor-
ganisaties daar sterk op aandrongen. Ook



was gebleken in referenda en opiniepeilin-
gen dat vrouwen nog negatiever over Euro-
pese integratie dachten dan mannen.

Nieuwe spelers

In ‘Maastricht’ kregen de Europese verte-
genwoordigers van werkgevers en werkne-
mers het recht om gezamenlijk bindende
afspraken te maken over sociaal beleid, die
vervolgens door de Raad van Ministers in
de vorm van een richtlijn werden goedge-
keurd. De procedure leidde in 1995 tot de
goedkeuring van de Richtlijn inzake ouder-
schapsverlof die al sinds 1981 op de agenda
stond (Commissie, 2008a). Al leek dit een
doorbraak, in werkelijkheid was de winst
beperkt. Alle netelige aspecten, zoals recht
op doorbetaling van loon en sociale zeker-
heid, werden namelijk overgelaten aan de
nationale wetgever en in slechts drie lid-
staten leverde de richtlijn verbetering op
ten opzichte van bestaande regelingen. In
1996 bereikten werkgevers en werknemers
ook een akkoord over parttime werk. De
Commissie, sommige vakbondsvertegen-
woordigers en vrouwenorganisaties be-
nadrukten de mogelijkheden die deeltijd-
werk bood voor herverdeling van betaalde
en onbetaalde arbeid. Werkgevers stelden
dat zorg een strikt private verantwoorde-
lijkheid is (Bleijenbergh, 2004) en zagen
deeltijdwerk vooral als middel voor flexibi-
lisering van arbeid. Sociale zekerheid werd
geschrapt, hoewel het Hof van Justitie in
verschillende arresten ongelijke behande-
ling van deeltijders wat betreft sociale ze-
kerheid al een bron van indirecte discrimi-
natie had genoemd.® Een derde richtlijn uit
1999 betrof een verbod op de discriminatie
van tijdelijke arbeidskrachten. De richtlijn
memoreert zelf dat vooral vrouwen tijdelij-
ke contracten hebben, waardoor ze een bij-
drage levert aan het realiseren van gelijke
kansen tussen mannen en vrouwen. Helaas

werd uitzendwerk uit de richtlijn gehaald
en is de invoering van maatregelen op basis
van de richtlijn afhankelijk van de instem-
ming van werkgevers en vakbonden, die er
vaak de voorkeur aan geven om zaken te re-
gelenin collectieve arbeidsovereenkomsten
in plaats van via een wet. Werkgevers zijn
bovendien tegenstander van elke afspraak
die de arbeidskosten zou kunnen verhogen,
terwijl vakbonden angst hebben onderhan-
delingsmacht uit handen te geven en vaak
andere prioriteiten hebben dan in precaire
omstandigheden werkende vrouwen.

Deze corporatistische procedure heeft
verder geen overeenkomsten over gen-
dergelijkheid opgeleverd. De werkgevers
weigerden het voorstel van de Europese
Commissie over seksuele intimidatie in
overweging te nemen omdat ze van me-
ning waren dat ‘the issue was not the do-
main of agreements involving them’ (Van
der Vleuten, 2007, p. 154). Een voorstel
voor omkering van de bewijslast wilden
ze niet in behandeling nemen omdat het
hen met kosten en verantwoordelijkheden
zou opzadelen. Als het gaat om Europese
afspraken over gendergelijkheid is de rol
van werkgevers en werknemers dus van be-
perkte waarde. Het tegenovergestelde geldt
voor het Europees Parlement.

In het Verdrag van Maastricht werd
voor een aantal beleidsterreinen de co-
decisieprocedure ingevoerd, waardoor het
Europees Parlement niet langer slechts een
adviserende rol had, maar voortaan op ge-
lijke voet met de Raad van Ministers richt-
lijnen goed- of afkeurde. Deze co-decisie-
procedure geldt niet voor onderwerpen die
nationaal ‘gevoelig’ liggen, zoals sociale
zekerheid of bestrijding van discriminatie
op grond van seksuele geaardheid, maar
wel voor gelijke behandeling en arbeids-
voorwaarden. Het Europees Parlement is
erin geslaagd zijn stempel te drukken op de
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Richtlijn voor de Omkering van Bewijslast
(97/80/EG) en de herziene Richtlijn Ge-
lijke Behandeling (2002/73/EG) (Commis-
sie, 2008a). Bij deze laatste resulteerden de
amendementen van het Europees Parle-
ment in een heldere definitie van verschil-
lende soorten discriminatie, inclusief voor
de eerste keer een expliciete erkenning
van intimidatie en seksuele intimidatie
als vorm van seksediscriminatie (Gregory,
2000). Het Europees Parlement slaagde er
ook in de bescherming van vrouwen in ge-
val van zwangerschap en moederschap te
versterken (Van der Vleuten, 2007, p. 161).

De versterkte wetgevende positie van
het Europees Parlement heeft indirect de
invloed op de besluitvorming vergroot van
niet-gouvernementele organisaties zoals
de European Women’s Lobby en de In-
ternational Lesbian and Gay Association.
Traditioneel vonden zij financi€le steun en
gehoor bij de Europese Commissie, die hun
expertise graag benutte in de beleidsvoor-
bereiding, maar pas nu kunnen zij door
lobbyen bij het Europees Parlement ook de
uitkomst beinvloeden.

Nieuwe onderwerpen

Het domein van Europees beleid voor gen-
dergelijkheid is in verschillende richtingen
uitgebreid. Een eerste uitbreiding betreft
discriminatie buiten het werk. De drijfveer
hiervoor was de naderende uitbreiding van
de Europese Unie met landen die nog wei-
nig stabiele democratieén hadden en de
golf van racisme en vreemdelingenhaat in
de ‘oude’ lidstaten. Daarom namen de re-
geringsleiders in 1997 in het Verdrag van
Amsterdam een artikel op dat een wette-
lijke basis bood om discriminatie op grond
van geslacht, ras, etnische afkomst, geloof,
overtuiging, handicap, leeftijd of seksu-
ele voorkeur te bestrijden (VEG art. 13)7
De eerste artikel 13-richtlijn verbood dis-

criminatie op grond van ras en afkomst
(2000/43/EQ). Seksediscriminatie ontbrak,
omdat deze door de bestaande richtlijnen
zou zijn afgedekt. In verschillende opzich-
ten ging de richtlijn verder dan de bestaan-
de gelijkerechtenrichtlijnen, omdat ook
discriminatie in het onderwijs, in toegang
tot goederen en sociale bescherming ver-
boden werd. Uit vrees dat dit zou leiden tot
een ‘gelijkheidshiérarchie’ waarin blanke
vrouwen slechter beschermd zouden zijn
dan zwarte vrouwen, ijverde het Europees
Parlement er met succes voor dat ook be-
palingen in de nieuwe Gelijke Behande-
lingsrichtlijn (zie vorige paragraaf) werden
aangescherpt.

Ook de richtlijn voor gelijke behande-
ling van mannen en vrouwen bij de toegang
tot en levering van goederen en diensten
betrof discriminatie buiten de werkplek
(Richtlijn 2004/113/EG). Hierbij ging het
onder meer om seksediscriminatie bij het
verstrekken van hypotheken, afsluiten van
verzekeringen en pensioenen, afbeelden
in advertenties en de media. Het voorstel
stuitte op fel verzet. Het Duitse boulevard-
blad Bild verweet Europese feministen dat
zij de ‘sexy cover girls’ wilden verbieden die
‘ons treurige kantoorbestaan opvrolijken’
(Ceiber Weiber, 2003). Discriminatie in ad-
vertenties en media werd uit de uiteindelij-
ke versie geschrapt, maar verder leverde de
richtlijn vooruitgang op, omdat vrouwen in
geval van discriminatie voortaan niet al-
leen als werkneemster maar ook als burger
bij de Europese rechter hun gelijk konden
halen.

Een tweede uitbreiding is het verbod
op andere bronnen van discriminatie. Een
richtlijn die eveneens gebaseerd is op arti-
kel 13 verbiedt discriminatie op grond van
religie, overtuiging, handicap, leeftijd en
seksuele voorkeur, maar deze richtlijn be-
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perkt zich wel weer tot arbeid (2000/78/
EG).

Een derde uitbreiding betreft ‘body
politics’. In 1990 had de Europese Com-
missie alleen een niet-bindende resolutie
goedgekeurd gekregen die seksuele inti-
midatie op de werkplek tot voorwerp van
Europees beleid maakte op grond van het
argument dat seksuele intimidatie een ob-
stakel was voor de integratie van vrouwen
in de arbeidsmarkt (Resolutie 90/C 157/02).
In 2002 werd seksuele intimidatie op het
werk en bij sollicitaties onderdeel van de
nieuwe Gelijke Behandelingsrichtlijn. Sek-
segerelateerd geweld in bredere zin kwam
op de agenda dankzij druk van nationale en
Europese vrouwenorganisaties en het Eu-
ropees Parlement. De EU-lidstaten zagen
niet de noodzaak van Europees beleid. Dat
veranderde toen de grenscontroles tussen

EU-lidstaten werden opgeheven, waardoor
afspraken moesten worden gemaakt over
de toelating van asielzoekers, vluchtelin-
gen en immigranten en over bestrijding
van grensoverschrijdende criminaliteit
zoals mensenhandel. De uitbreiding met
Oost-Europese landen in 2004 vergrootte
de urgentie van de kwestie, omdat de vrees
bestond dat criminele netwerken gebruik
zouden maken van de slecht gecontroleer-
de oostgrenzen en Oost-Europese vrouwen
slachtoffer zouden worden van seksuele
uitbuiting. Er was echter geen verdragsba-
sis voor de bestrijding van seksueel geweld.
Daarom rekte de Europese Commissie
het begrip volksgezondheid op tot ‘licha-
melijk, geestelijk en sociaal welbevinden’,
waardoor ze de gevolgen van seksueel ge-
weld kon presenteren als een volksgezond-
heidsprobleem waarvoor Europees optre-
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den vereist was op grond van artikel 152
EG (Verdrag van Amsterdam). Veel druk
van het Europees Parlement leidde tot de
goedkeuring van Daphne, een programma
voor de bestrijding van seksueel geweld je-
gens kinderen, jongeren en vrouwen. Het
programma ondersteunt projecten op het
gebied van preventie, onderzoek, daderbe-
handeling en slachtofferhulp. De beperking
van artikel 152 als verdragsbasis is dat de
Commissie alleen dergelijke projectsteun
kan bieden, en geen bindende Europese re-
gelgeving mag voorstellen met betrekking
tot onderwerpen als genitale verminking,
gedwongen uithuwelijken van meisjes en
huiselijk geweld. Op het gebied van straf-
rechtelijke samenwerking voor de bestrij-
ding van mensenhandel en seksuele uit-
buiting van vrouwen en kinderen lijkt wel
vooruitgang in zicht. Het Verdrag van Lis-
sabon opent de mogelijkheid dat Raad en
Europees Parlement op dit gebied maatre-
gelen overeenkomen volgens de co-decisie-
procedure (art. 83 VWEU).2

Met deze uitbreidingen is nog geen ‘ca-
talogus van grondrechten’ ontstaan. Die
komt er met het Handvest van de Grond-
rechten dat aan het Verdrag van Lissabon
is gehecht. In dit handvest zijn de politieke,
economische en sociale rechten van bur-
gers vastgelegd, maar het bevat geen vrou-
wenrechten die nog niet gewaarborgd wa-
ren in andere internationale verdragen en
nationale grondwetten. Het Handvest is
een toetssteen voor het Hof, maar vormt
nadrukkelijk geen basis voor uitbreiding
van bevoegdheden van de EU of nieuw
Europees beleid. In het Handvest worden
bijvoorbeeld het recht om te huwen en het
recht een gezin te stichten genoemd, met de
toevoeging dat deze rechten gewaarborgd
worden volgens de nationale wetten. Slecht
nieuws dus voor lesbische paren in alle lid-
staten waar zij deze rechten ontberen.

Nieuwe methoden

De strategie van gendermainstreaming en
de Europese Werkgelegenheidsstrategie
zijn nieuwe beleidsmethoden met betrek-
king tot gendergelijkheid. Ze zijn beide ge-
baseerd op artikel 3(2) in het Verdrag van
Amsterdam, dat stelt dat de Europese Unie
de taak heeft in al haar activiteiten en be-
leid ongelijkheden tussen man en vrouw
te elimineren en gelijkheid te bevorderen.
Deze — potentieel — enorme sprong vooruit
was te danken aan de bewustwording naar
aanleiding van de Wereldvrouwenconfe-
rentie van de Verenigde Naties in Beijing
(1995), de beloften die lidstaten daar deden
en de pressie van nationale vrouwenorga-
nisaties, de Europese Vrouwenlobby en het
Europees Parlement om die beloften na te
komen. Gendermainstreaming betekende
op papier een zeer verstrekkende uitbrei-
ding van het domein van gendergelijkheid,
omdat gender in alle beleid geintegreerd
moest worden. De facto betekende het dat
beleidsmakers specifieke expertise moes-
ten ontwikkelen en overtuigd moesten
worden om bij al hun beleidsvoorstellen
rekening te houden met gevolgen voor gen-
derverhoudingen. De interventie van Eu-
ropees Commissaris Neelie Kroes getuigt
van deze visie, toen zij protesteerde tegen
het opnemen van enkele West-Afrikaanse
landen op de lijst van ‘veilige landen’ waar
asielzoekers naar konden worden terug-
gestuurd, terwijl genitale verminking en
seksueel geweld deze landen voor vrouwen
juist bijzonder onveilig maken (Kubosova
& Kiichler, 2006). Gendermainstreaming
krijgt vooral vorm door ‘zachte methoden’
zoals pilot projects, streefcijfers, scorebor-
den en uitwisseling van goede praktijken.
Tussen 1999 en 2004 ontwikkelde de lid-
staat die het halfjaarlijks voorzitterschap
van de Europese Unie bekleedde telkens op
een specifiek terrein indicatoren: vrouwen



in politieke besluitvorming (Finland), gelijk
loon (Belgié), combinatie van werk en zorg
(Frankrijk), geweld tegen vrouwen (Dene-
marken), vrouwen in economische besluit-
vorming (Italié) en seksuele intimidatie op
het werk (Nederland). De mate waarin be-
leidsterreinen ‘gegendermainstreamd’ zijn,
verschilt sterk. Zo is gender een toetssteen
voor al het Europees ontwikkelingsbeleid,
maar slechts zelden in Europees handels-
beleid, terwijl dat vaak negatieve gevol-
gen heeft voor de positie van vrouwen in
ontwikkelingslanden (Novitz, 2008). De
Structuurfondsen houden bij projecten uit
het Europees Sociaal Fonds wel rekening
met gender, maar gendermainstreaming
verloopt zeer moeizaam bij projecten op
gebieden zoals transport, milieu en rura-
le ontwikkeling (Luxembourg Presidency,
2005). Er zijn talloze arbeidsgerelateerde
indicatoren, maar nog geen op het gebied
van seksegerelateerde misdaad of sekse-
stereotypering in de media (Commissie,
2006).

De Europese Werkgelegenheidsstrate-
gie werd ontwikkeld om de hoge werkloos-
heid aan te pakken zonder bevoegdheden
over te hevelen naar ‘Brussel’. Gelijke kan-
sen is een van de vier thema’s waarover de
Europese regeringsleiders richtsnoeren
goedkeuren en streefcijfers formuleren. De
richtsnoeren moeten door middel van de
Open Coordinatie Methode® worden uit-
gevoerd, zodat elke lidstaat zijn doelstellin-
gen kan realiseren op een wijze die aansluit
bij de nationale context. Het meest zicht-
bare resultaat is een constante productie
van ranglijsten op werkgerelateerde on-
derwerpen zoals arbeidsmarktparticipatie
van vrouwen, werkloosheid, kinderopvang
en verkleining van het loonverschil tussen
mannen en vrouwen. Dat is meteen een be-
langrijke beperking: de strategie richt zich

op doelstellingen die zich in meetbare in-
dicatoren laten opknippen en vertalen.

Kunnen deze nieuwe spelers, nieuwe
thema’s en nieuwe instrumenten nu een
Europees beleid voor de rechten van vrou-
wen vormgeven, dat andere doelstellingen
kan realiseren dan het oude beleid?

Langs de meetlat van drie
doelstellingen

We zagen dat gelijkheid, de eerste doel-
stelling, in het ‘oude’ beleid van Europese
richtlijnen een centrale plaats innam, maar
beperkt was als gevolg van het instrument
(wetgeving, formele gelijkheid) en de reik-
wijdte (arbeidsmarkt). Rechten van vrou-
wen zijn sindsdien slechts selectief uitge-
breid buiten de wereld van betaald werk.
Zolang gelijkheid gebaseerd blijft op same-
ness, blijft de materiéle positieverbetering
van veel vrouwen beperkt.
Positieverbetering, de tweede doelstel-
ling, vergt behalve bescherming tegen
discriminatie ook maatregelen om vrou-
wen kansen te geven om hun rechten te
benutten. Positieve actie is hiervoor een
instrument. De al genoemde arresten van
het Europees Hof leidden ertoe dat in het
Verdrag van Amsterdam de bepaling werd
opgenomen dat het beginsel van gelijke be-
handeling niet belet dat een lidstaat maat-
regelen neemt om ‘de uitoefening van een
beroepsactiviteit door het ondervertegen-
woordigde geslacht te vergemakkelijken of
om nadelen in de beroepsloopbaan te voor-
komen of te compenseren’ (artikel 141.4
VEG). Ook in de geamendeerde Gelijke
Behandelingsrichtlijn (2002/73/EC) werd
het beginsel opgenomen. Toch is het geen
sterk instrument, omdat de toepasbaarheid
beperkt is tot de arbeidsmarkt en een wet-
telijke verplichting of heldere criteria voor
de toepassing ervan ontbreken. Daarmee
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is positieve actie geen verplichting met de
hardheid van het discriminatieverbod.

De nieuwe strategieén werden onder
meer ontwikkeld om de beperkingen van
wettelijke instrumenten en de inperking tot
betaalde arbeid te overstijgen. Toch lijken
ze hun beloften nog niet te hebben waarge-
maakt. Ze missen een ‘stok achter de deur’
in de vorm van een Hof dat naleving kan af-
dwingen. In haar jaarlijkse rapportage han-
teert de Europese Commissie geen speci-
fieke set criteria om gendermainstreaming
te meten. Ze beperkt zich tot een evaluatie
van de positie van vrouwen en de activi-
teiten die door lidstaten zijn ondernomen.
De druk die van deze rapportage uitgaat, is
beperkt. Ranglijsten leiden er niet toe dat
achterblijvers weten hoe hun positie te ver-
beteren, terwijl koplopers zich ten onrech-
te gelegitimeerd voelen op hun lauweren te
rusten. Betere scores hoeven geen verbete-
ring te betekenen; de verkleining van het
verschil in arbeidsmarktparticipatie tus-
sen mannen en vrouwen in Griekenland
werd toegejuicht — terwijl deze het gevolg
was van een lagere arbeidsmarktparticipa-
tie van mannen (Verloo & Van der Vleuten,
2009). In geval van conflicterende doelstel-
lingen — bescherming van de privésfeer
versus kinderopvang — mag het Europees
Hof geen uitspraak doen. De Open Coérdi-
natie Methode beoogt het verspreiden van
nieuwe ideeén en succesvolle praktijken
over Europa en is gebaseerd op het idee dat
regeringen graag van elkaar willen leren.
De bereidheid tot leren is echter vaak be-
perkt tot marginale kwesties, omdat ingrij-
pende verandering van het eigen beleids-
paradigma politiek en ideologisch gezien
duur is. Vaak schieten bij beleidsmakers de
expertise en het commitment op het gebied
van gendermainstreaming tekort. Boven-
dien hebben best practices alleen waarde in
hun context. Een oplossing die voor het ene

land ideaal is, werkt voor een land met een
andere sociaal-economische, politieke en
culturele achtergrond misschien averechts.
Zo bleek de Nederlandse Emancipatie-Ef-
fectrapportage niet goed exporteerbaar,
omdat de methodologie op maat gemaakt
was voor de Nederlandse invulling van
gendergelijkheid (Verloo & Van der Vleu-
ten, 2009).

De nieuwe thema’s hebben tot verbete-
ring geleid omdat ze ook de rechten van
vrouwen als burger tot Europees werkter-
rein maken. De vroegere Europese Ge-
meenschap had geen burgers, maar alleen
werkenden en studenten. Hierin is veran-
dering opgetreden. Specifieke rechten van
vrouwen als burger vinden we terug in de
bestrijding van mensenhandel en maat-
regelen in het kader van het al genoemde
Daphne-programma voor bestrijding van
seksueel geweld. Daarbij werd al aangete-
kend dat een solide wettelijke basis ont-
breekt. De sociaal-economische rechten
van vrouwen blijven beperkt tot betaalde
arbeid en gebaseerd op gelijkheid als sa-
meness. De vervrouwelijking van armoede
kan hiermee niet worden bestreden omdat
ze er mede door in stand wordt gehouden.
Andere sociaaleconomische rechten, in-
clusief sociale zekerheid, worden door de
lidstaten afgeschermd van Europese be-
moeienis. Om die reden is op het gebied
van gezondheidszorg slechts ‘aanvullende’
actie mogelijk, op het gebied van huisves-
ting geen. Politieke rechten van vrouwen
vallen eveneens buiten de Europese be-
voegdheid, maar vormen wel het voorwerp
van bemoeienis door ‘zachte methoden’
zoals resoluties van het Europees Parle-
ment en verklaringen van regeringsleiders
betreffende de bevordering van het aan-
tal vrouwen in de besluitvorming. Harde
maatregelen als quota kunnen alleen door
lidstaten genomen worden. De positie van



sommige groepen vrouwen is dus op som-
mige punten verbeterd, maar de Commis-
sie stelt vast dat verticale en horizontale
seksesegregatie op de arbeidsmarkt, on-
gelijke beloning en ongelijke verdeling van
betaald werk en zorg voortduren (Com-
missie, 2008). Gegevens voor niet-arbeid-
gerelateerde aspecten ontbreken.

De derde doelstelling betreft de trans-
formatie van genderideologie. De pogingen
van de Europese Commissie en het Euro-
pees Parlement op dit gebied zijn weinig
succesvol geweest. Zo definieerde het Eu-
ropees Parlement geweld tegen vrouwen
als ‘geweld uitgeoefend door mannelijke
daders tegen vrouwelijke slachtoffers, dat
ongelijke gendermachtsverhoudingen in
de samenleving weerspiegelt en een obsta-
kel vormt voor pogingen om ongelijkheid
tussen vrouwen en mannen uit de weg te
ruimen’ (Lombardo & Meier, 2007). In het
Daphne-programma is geweld tegen vrou-
wen echter gedefinieerd als gezondheids-
probleem en uitgebreid met geweld tegen
kinderen en jongeren, waardoor een gegen-
derde analyse van de oorzaken van geweld
en ongelijke machtsverhoudingen wegvalt.
Ook maatregelen om sekserollen te trans-
formeren door herverdeling van betaalde
en onbetaalde arbeid zijn te beperkt en
daarom weinig succesvol geweest. Ouder-
schapsverlof zonder verplichting tot door-
betaling van loon en sociale zekerheid is
qua status en beloning geen gelijkwaardig
alternatief voor betaald werk. Het Hand-
vest bij het Verdrag van Lissabon legt wel
het recht op betaald moederschapsverlof
vast, maar niet op betaald ouderschaps-
verlof. Een verbod op stereotypering in de
media bleek niet haalbaar. Onderwijs valt
grotendeels buiten de bevoegdheid van de
Europese Unie, al probeert de Europese
Commissie de ontwikkeling van niet-ste-
reotiepe genderrollen in onderwijspro-

gramma’s en lesmateriaal te bevorderen via
financiéle steun voor pilot projects en best
practices. Wel heeft artikel 13 de mogelijk-
heid gecreéerd om meervoudige discri-
minatie aan te pakken. Hiermee wordt de
enkelvoudige definitie van gelijkheid, die
mannen en vrouwen als homogene groe-
pen ziet, uitgebreid naar een pluralistische
definitie die toelaat de diversiteit van vrou-
wen (en mannen) te erkennen en gelijkheid
in verscheidenheid te waarborgen.

Op Europees niveau is de transformatie
van genderideologie dus nog problemati-
scher dan op nationaal niveau. De Euro-
pese Unie is in de eerste plaats nog steeds
een markt die zal bijdragen aan transfor-
matie van genderrollen, respectievelijk re-
productie van genderstereotypen als dat
winst oplevert, niet met het oog op het be-
vorderen van vrouwenrechten. Waar ‘de
markt’ als arena voor een dergelijke trans-
formatie dus per definitie ontoereikend
is, zou de staat moeten optreden. De Eu-
ropese instellingen zijn echter beperkt in
hun bevoegdheden door de Verdragen en
staten zijn niet bereid nationale controle af
te staan op ideologisch gevoelige terreinen.
Dat zien we in de expliciete verdeling van
bevoegdheden tussen het nationale en het
Europese niveau, zoals vastgelegd in het
Verdrag van Lissabon. Voor ‘gelijkheid van
mannen en vrouwen wat hun kansen op de
arbeidsmarkt en behandeling op het werk
betreft’ (Artikel 1531 VWEU) is vastgelegd
dat de Europese Unie alleen ‘ondersteu-
nend en aanvullend’ optreedt door middel
van de Open Cooérdinatie Methode, best
practices en proefprojecten. Dit betekent
dat respect voor soevereiniteit zwaarder
weegt dan verbetering van de positie van
bijvoorbeeld lesbische vrouwen in landen
met conservatieve rolopvattingen. We zien
het respect voor soevereiniteit ook terug in
het Handvest, dat niet werd opgenomen in
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Vlaggen van de Europese lidstaten

het Verdrag van Lissabon zelf omdat het van
sommige lidstaten nadrukkelijk geen supra-
nationale grondrechtencatalogus mag zijn
die de grondrechten van hun eigen burgers
uitbreidt, terwijl een Europese grondrech-
tencatalogus als ‘laagste gemene deler’ van
27 grondwetten riskant of op zijn best bete-
kenisloos is. Als het gaat om transformatie
van genderrollen hebben niet-dwingende
instrumenten als gendermainstreaming en
best practices, die de nationale soevereini-
teit niet in gevaar brengen, dan ook relatief
de meeste potentie, al kunnen zij juist door
het vrijblijvende karakter geen structurele
transformatie bewerkstelligen.

Conclusie: van recht op gelijke
beloning tot grondrecht?

In dit artikel hebben we gezien dat het be-
leid van de Europese Unie voor genderge-
lijkheid zich heeft ontwikkeld van wetten
met een smalle focus op gelijke rechten op
de arbeidsmarkt naar een arsenaal harde
en zachte instrumenten met deels een bre-
der domein dan betaald werk en deels een
focus op positieverbetering en transforma-
tie. In Tabel 1 zijn de effecten op de realisa-
tie van de verschillende doelstellingen van
rechten van vrouwen samengevat.



In de tabel zien we dat de veranderingen in
Europees genderbeleid op uiteenlopende
wijze en in verschillende mate bijdragen tot
rechten van vrouwen. Daarbij is de nieuwe
corporatistische procedure weinig aantrek-
kelijk, omdat ze eerder obstakels lijkt op te
werpen voor transformatie dan eraan bij
te dragen. Ook de Europese Werkgelegen-
heidsstrategie scoort niet goed als gevolg
van de beperkingen in thema en beleids-
instrument. Die laatste zwakte geldt ook
voor gendermainstreaming. Deze strategie
heeft groot potentieel voor verandering,
maar bij gebrek aan instrumenten voor
handhaving wordt dit potentieel alleen ge-
realiseerd voor zover toegewijde experts,
ambtenaren en besluitvormers zich ervoor
inzetten. Daarmee ontstaat incidentele
in plaats van structurele verandering van
genderideologie. Meer perspectief bieden

Tabel 1. Effecten van veranderingen 1957-2007

de versterking van de rol van het Europees
Parlement, zolang een meerderheid van
de parlementsleden een positieve houding
heeft ten aanzien van vrouwenrechten en
toegankelijk blijft voor de argumenten van
NGO’s die vrouwenrechten behartigen, en
de uitbreiding van de bevoegdheden van de
Europese Unie naar nieuwe thema’s. Het
Handvest van de Grondrechten biedt ech-
ter geen nieuwe rechten en vormt nadruk-
kelijk geen basis voor nieuw beleid.
Uitgaande van de stelling dat waarbor-
ging van vrouwenrechten vereist dat alle-
drie de doelstellingen gerealiseerd worden,
moeten we vaststellen dat de Europese
Unie vooruitgang heeft geboekt. Toch
blijft er een fundamentele spanning tussen
de marktgerichte agenda van de Europese
Unie en de bron van de ongelijke machts-
positie van vrouwen die deels daarbuiten

1. Gelijkheid

2. Positieverbetering

3. Verandering genderideologie

Klassieke richtlijnen

‘Wetgevende’ rol werk-
gevers en werknemers

Versterking wetgevende
rol Europees Parlement

Nieuwe thema'’s in
richtlijnen

Handvest van de
Grondrechten

Gendermainstreaming

Europese
Werkgelegenheids-
strategie

Ja —maar alleen
voor werkenden

Ja—maar alleen
voor werkenden

Ja: sterkere instru-

menten

Ja: meervoudige
discriminatie

Geen nieuwe
rechten

Ja — maar beperkt
tot kwantitatieve
gelijkheid

Ja — maar beperkt

tot kwantitatieve
gelijkheid

Ja: antidiscriminatie-wet-
geving, positieve actie
Nee: ‘levelling down’,
beperkt tot arbeidsmarkt

Ja: deeltijdwerk, ouder-
schapsverlof

Ja: instrumenten voor
positieve actie

Ja: geweld tegen vrou-
wen, vrouwenhandel

Geen verbetering ten
aanzien van bestaande
rechten

Ja: projecten — maar
beperkt als gevolg van
‘zachte’ methoden

Ja: projecten
Nee: beperkt tot arbeids-
markt

Ja: kostwinnerschap in sociale
zekerheid

Nee: alleen betaalde arbeid
telt; gelijkheid als sameness

Nee: tegenhouden van trans-
formatief potentieel

Ja —maar alleen in ‘zachte’
instrumenten succesvol

Ja: uitbreiding voorbij markt;
erkenning van diversity

Nee: seksegerelateerd geweld
‘gedegenderd’

Nee: afhankelijk van nationale
rechten; geen recht op betaald
ouderschapsverlof

Ja: incidenteel

Nee: beperkt tot arbeidsmarkt
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ligt en deels erdoor wordt versterkt. Het is
echter de vraag of het wenselijk is om die
agenda te verbreden naar een echte Eu-
ropese vrouwenrechtencatalogus. Aller-
eerst is er geen overeenstemming over de
gewenste rol voor de Europese ‘staat’. Zo
hechten veel Oost-Europese vrouwen op
grond van hun ervaringen met totalitai-
re regimes meer belang aan afscherming
van de privésfeer dan aan het toestaan van
overheidsingrijpen in herverdeling van
zorgtaken of andere ‘huiselijke’ kwesties.
Bovendien kampt de Europese Unie met
een legitimiteitprobleem, in de zin dat het
draagvlak ontbreekt om ‘genderideologi-
sche kwesties’ over te hevelen naar het Eu-
ropese niveau dat verder van ‘de burgers’
weg ligt dan het nationale niveau en dat
niet gedragen wordt door een Europese
samenleving waarin een zekere consensus
bestaat ten aanzien van vrouwenrechten
die verder gaan dan gelijkheid. Tenslotte
zullen nationale regeringen vrouwenrech-
ten slechts dan op Europees niveau willen
vastleggen als dat geen verlies aan invloed
betekent. Daarmee riskeert een catalogus
te blijven steken op het niveau van de laag-
ste gemene deler. In dat licht biedt de be-
staande waaier aan instrumenten en stra-
tegieén op het gebied van gendergelijkheid
betere aanknopingspunten voor een verde-
re ontwikkeling van Europese grondrech-
ten van vrouwen.

Noten

1. Ik dank de redactie van dit nummer en twee
anonieme reviewers voor hun nuttige commen-
taar.

2. Voor de teksten van de richtlijnen, zie de website
(Commissie, 2008a).

3. Onder meer Boyle, Zaak C-411/96; Dekker, Zaak
C-177/88; Webb, Zaak C-32/93. Voor de tekst van
de uitspraken, zie de website (Hof van Justitie).

4. Zaak C-450/93 Kalanke (Hof van Justitie).

5. Aanvankelijk viel het beleid onder de noemer
‘gelijke kansen en gelijke behandeling’, tegen-
woordig onder ‘gendergelijkheid’.

6. Onder meer Zaak 170/84, Bilka Kaufhaus; Zaak
171/88, Rinner-Kiihn (Hof van Justitie).

7. Voor maatregelen op basis van dit artikel geldt
de raadplegingsprocedure, waarbij het Europees
Parlement alleen niet-bindend advies mag uit-
brengen.

8. Op 17 december 2007 afgesloten; treedt in wer-
king als het door alle lidstaten is geratificeerd.

9. Elke regering stelt een Nationaal Actie Plan op
met haar strategieén om de streefcijfers te halen.
Vooruitgang wordt bijgehouden door peer review.
De Commissie en de Raad stellen vervolgens een
Joint Employment Report op met nieuwe best
practices en streefcijfers, waarmee een nieuwe
cyclus start.
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