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INTRODUCTIE ONDERZOEK

Introductie onderzoek

1. Inleiding

In 2015 hebben wij — mr. dr. B. Roorda, prof. mr. dr. J.G. Brouwer en prof. mr. dr. A.E. Schilder —in
opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (hierna: BZK) de Wet
openbare manifestaties (Wom) geévalueerd, resulterend in een evaluatierapport van 3 juli 2015.1
Naar aanleiding van deze evaluatie is er door tussenkomst van de minister een beleidsdocument tot
stand gebracht, het ‘Handboek Demonstreren Bijkans Heilig’, waarin de belangrijkste pijnpunten
worden getackeld. Bovendien heeft de minister aangegeven de Wet openbare manifestaties op en-
kele punten te zullen wijzigen.?

Zes jaren verder dienen zich met betrekking tot de toepassing van de Wet openbare manifestaties
nieuwe vraagstukken aan in een omvang die een her-evaluatie meer dan de moeite waard maakt. Dit
gaat vooral op voor het recht tot betoging — een van de drie grondrechten waarvan de Wet openbare
manifestaties de uitoefening regelt. Verwonderlijk is dit niet, betogingen hebben in de recente tijd
een hoge vlucht genomen, hetgeen geresulteerd heeft in een enorme diversiteit van onderwerpen
en de meest uiteenlopende vormen van demonstraties.

Ook met betrekking tot de in de Wet openbare manifestaties geregelde vergaderingsvrijheid zijn
er inmiddels prangende vragen gerezen. Het betreft prangende vragen in verband met de reikwijdte
van dit grondrecht en hiermee samenhangend de mogelijkheid van het beperken van dit recht.

In paragraaf 2 van deze introductie zetten wij allereerst de door ons gesignaleerde recente de-
monstratie- en vergaderingsrechtelijke vraagstukken kort op een rij. Vervolgens gaan wij in paragraaf
3 in op de onderzoeksmethoden die wij hanteren om te komen tot antwoorden op deze vraagstuk-
ken. In paragraaf 4 volgt de opzet en organisatie van dit onderzoek. Tot slot sluiten we in paragraaf 5
deze introductie af met een overzicht van de inhoud van dit tien hoofdstukkende tellende onderzoek.

Bij alle problemen die we hieronder behandelen, is de impliciete slotvraag steeds of de Wet
openbare manifestaties dan wel een hiermee samenhangende wet wijziging of aanvulling behoeft.

2.  Vraagstukken
2.1 Eenmensprotest

In de Wom-evaluatie van 2015 komen wij tot de conclusie dat eenmensprotesten niet onder de Wet
openbare manifestaties vallen. Om die reden deden wij de suggestie om een praktijkhandleiding op
te stellen voor burgemeesters en politie waarin nauwkeurig wordt aangegeven hoe om te gaan met
deze protesten. Mede naar aanleiding hiervan is in 2018 het ‘Handboek Demonstreren Bijkans Heilig’
uitgegeven door de gemeente Amsterdam, de Nationale politie en het Openbaar Ministerie. Geble-
ken is dat de (zeer summiere) aandacht voor het eenmensprotest in dit handboek de problemen in
de rechtspraktijk tot op heden niet heeft opgelost. Er bestaat nog altijd onduidelijkheid over de wijze
waarop deze bijzondere vorm van actievoeren kan worden gereguleerd. Zo dacht de burgemeester
van de gemeente Amsterdam in 2019 nog een eenmensprotest op de Dam op grond van de Wet
openbare manifestaties te kunnen beperken. De rechter oordeelde echter dat de pro Palestina-
actievoerder ten onrechte werd beperkt in een ander grondrecht — de vrijheid van meningsuiting.?

Een en ander maakt dat de behoefte bij onder meer gemeenten als Amsterdam en Den Haag aan
duidelijkheid inzake het reguleren van eenmensprotesten groot is.

1Zie bijlage bij Kamerstukken 11 2015/16, 34 324, nr. 1.

2 Zie Kamerstukken Il 2016/17, 34 324, nr. 2. De wet is op het moment van dit schrijven overigens nog niet gewijzigd. Zie
voor onze reactie op de reactie van de minister: Roorda, Brouwer & Schilder 2017.

3 Rb. Amsterdam (vzr.) 5 juni 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:4275.
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2.2 Verkeersbelang

Het Bureau voor Democratische Instellingen en Mensenrechten van de OVSE (Organisatie voor Vei-
ligheid en Samenwerking in Europa) heeft zich enkele jaren geleden zeer kritisch uitgelaten over het
doelcriterium ‘in het belang van het verkeer’ in artikel 2 Wom, op grond waarvan een manifestatie
op een openbare plaats in Nederland kan worden verboden of beperkt. De internationale mensen-
rechtenstandaards zouden zich verzetten tegen een dergelijk criterium.* Demonstraties op
(snel)wegen, met name die van de boeren, maakten recentelijk echter duidelijk dat er de nodige
haken en ogen aan zitten aan het schrappen van dit verbod- en beperkingscriterium in de Wet open-
bare manifestaties. In dit licht onderzoeken we of er een oplossing kan worden gevonden die tege-
moetkomt aan de internationaalrechtelijke kritiek, zonder dat de rechtspraktijk hierdoor onevenre-
dig nadeel ondervindt.

2.3 Bestemmingsplan als grondslag om demonstraties te beperken

Sinds 2018 zijn er meer dan tien rechterlijke uitspraken gedaan over de (on)toelaatbaarheid van be-
perkingen van woonwagenkampdemonstraties.® De uitspraken zien doorgaans op twee vragen: is het
demonstratief plaatsen van woonwagens op een perceel dat hiertoe niet is bestemd te kwalificeren
als een betoging in de zin van artikel 9 Grondwet (Gw)? En kan een dergelijk protest worden beperkt
op grond van een bestuursrechtelijke herstelsanctie vanwege strijd met het bestemmingsplan? Vol-
gens sommige rechters komt deze vorm van demonstreren wel degelijk grondwettelijke bescherming
toe en kan een beperking niet zijn grondslag vinden in strijdigheid met een bestemmingsplan. Andere
rechters komen met een diametraal hier tegenover staand oordeel: het betreft geen grondwettelijk
beschermde betoging. En zelfs als het wel om een betoging zou gaan, dan nog zou dit het verbod om
zonder omgevingsvergunning gronden of bouwwerken in strijd met het bestemmingsplan te gebrui-
ken niet ter zijde stellen. Gelet op de uiteenlopende uitspraken in dezen is de rechtspraktijk gediend
met een onderzoek naar een eenduidig antwoord voor dit vraagstuk. Niet alleen voor woonwagen-
kampdemonstraties, maar ook voor andere demonstraties waarbij de vraag speelt in hoeverre een
bestuursrechtelijke herstelsanctie de uitoefening van de demonstratievrijheid kan beperken.

2.4 Strafbaarheid van gedragingen van demonstranten

In mei 2019 oordeelt de Rechtbank Amsterdam dat Greenpeace-demonstranten die de Mijnbouwwet
overtreden door een boorplatform op de Noordzee te bezetten, niet strafbaar zijn, gelet op de aan
hen toekomende bescherming van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering in de zin van
artikel 11 EVRM.® Voor Farmers Defence Force (FDF) vormt deze uitspraak een rechtvaardiging voor
de vorm van boerenprotesten medio 2020. Het besluit van de voorzitters van de drie noordelijke
veiligheidsregio’s om trekkers bij demonstraties te verbieden zou een schending van het demonstra-
tierecht opleveren. ‘Greenpeace mocht van de rechter een boorplatform bezetten, waarom zouden
wij geen wegen mogen blokkeren’, aldus FDF.” De schijnbare tegenstrijdigheid maakt het om onder-
zoek te doen naar het antwoord op de vraag in hoeverre de beschering van de demonstratievrijheid

4 OSCE/ODIHR 2014b, p. 37 en 40.

5 Rb. Rotterdam (vzr.) 19 oktober 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:8658; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018,
ECLI:NL:RBGEL:2018:4547; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018, ECLI:NL:RBGEL:2018:4549; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 9 no-
vember 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5839; Rb. Den Haag (vzr.) 21 november 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:13995; Rb. Oost-
Brabant (vzr.) 26 november 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5854; Rb. Limburg (vzr.) 29 november 2018,
ECLI:NL:RBLIM:2018:11238; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 7 december 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:6087; Rb. Gelderland (vzr.) 17
januari 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:160; Rb. Limburg (vzr.) 8 oktober 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:9007; Rb. Overijssel (vzr.) 31
januari 2020, ECLI:NL:RBOVE:2020:386; Rb. Midden-Nederland (vzr.) 22 april 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:1738.

6 Rb. Amsterdam 2 mei 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:4022, AB 2019, 479, m.nt. B. Roorda & J.G. Brouwer; in hoger beroep is
dit vonnis bevestigd, zie Gerechtshof Amsterdam 12 juni 2020, ECLI:NL:GHAMS:2020:2056.

7 Zie nieuwsbericht ‘Farmers Defence Force vecht trekkerverbod aan: ‘regelrechte inbreuk op het demonstratierecht”,
www.dvhn.nl, 7 juli 2020.
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zoals neergelegd in onze Grondwet en in internationale verdagen, de strafbaarheid van gedragingen
aan demonstranten kan ontnemen.?

2.5 Bufferzones bij abortusklinieken

De minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport geeft in maart 2019 te kennen dat hij achter het
idee staat om bufferzones bij abortusklinieken te hanteren bij demonstaties in de buurt van abortus-
klinieken. Hiermee kan worden voorkomen dat demonstranten bezoekers van een zodanige kliniek
kunnen ‘lastigvallen’.® Hoeveel ruimte biedt het recht hieraan? En valt het individueel aanspreken
van bezoekers van een abortuskliniek onder de reikwijdte van het demonstratierecht? Deze laatste
vraag moet volgens een recente uitspraak van de voorzieningenrechter van de Rechtbank Noord-
Holland ontkennend worden beantwoord.'® De uitspraak vormde voor de gemeenteraad van Gronin-
gen reden om de burgemeester te vragen naar de consequenties hiervan.!! Ook uit andere gemeen-
ten bereikten ons vragen naar de juridische consequenties hiervan. Genoeg reden om hier nader
onderzoek naar te doen.

2.6 Verbod op gezichtsbedekking bij manifestaties

Op 12 juni 2018 is in een motie van de Eerste Kamer aan de regering verzocht om de wenselijkheid te
onderzoeken van een algemeen verbod op gezichtsbedekkende kleding bij manifestaties en demon-
straties.!? Uit onderzoek van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties blijkt dat bij
bevraagde gemeenten geen behoefte bestaat aan de invoering van een dergelijk verbod, burgemees-
ters menen voldoende mogelijkheden te hebben voor een dergelijk verbod op basis van de huidige
wet.!® Het is echter zeer de vraag of dit juist is. Staat de godsdienstvrijheid, het recht op bescherming
van de persoonlijke levenssfeer en/of de betogingsvrijheid hier niet aan in de weg?

Voldoende reden om te onderzoeken of en in hoeverre het huidige recht ruimte biedt voor een
verbod op het dragen van gezichtsbedekkende kleding bij manifestaties. En mocht dit niet het geval
zijn, in hoeverre bieden de Grondwet en internationale verdragen dan ruimte aan de wetgever voor
het invoeren van een zodanig verbod?

2.7 Verhouding artikel 9 Wom tot Verdragen van Wenen inzake diplomatiek verkeer en consulai-
re betrekkingen

Vanuit de gemeenten Amsterdam en Den Haag hebben wij meermaals de vraag gekregen in hoeverre
artikel 9 Wom — de bepaling die ziet op de regulering van manifestaties in de nabijheid van onder
meer ambassades en consulaten — in lijn is met de plicht voor de staten om te verhinderen dat de
rust van dergelijke instellingen op enigerlei wijze wordt verstoord of aan hun waardigheid afbreuk
wordt gedaan. Een dergelijke verplichting vloeit voort uit artikel 22 lid 2 Verdrag van Wenen inzake
diplomatiek verkeer en artikel 31 lid 3 Verdrag van Wenen inzake consulaire betrekkingen. De bur-
gemeesters van deze gemeenten zouden van ambassades, consulaten en het ministerie van Buiten-
landse Zaken nog wel eens het verwijt krijgen deze instellingen onvoldoende te ‘beschermen’ tegen
demonstratieve acties. Een organisatie als Amnesty International meent daarentegen bij demonstra-
ties in de nabijheid van dergelijke instellingen nog wel eens onvoldoende ruimte te krijgen van de
burgemeester.

8 Zie in dit verband ook Roorda & Brouwer 2019b.

9 Zie nieuwsbericht ‘Zorgminister: Bufferzones voor demonstranten bij abortusklinieken’, www.ad.nl, 29 maart 2019. Zie in
dit verband ook Roorda & Brouwer 2019a.

10 Rb. Noord-Holland (vzr.) 21 juli 2020, ECLI:NL:RBNHO:2020:5579.

11 Zie ‘Schriftelijke vragen inzake Abortuskliniek’ van D66 en GroenLinks aan het college van burgemeester en wethouders
van de gemeente Groningen, 24 juli 2020.

12 Kamerstukken 1 2017/18, 34 349, G.

13 Kamerstukken 1 2018/19, 34 349, L.
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2.8 Reikwijdte van het begrip ‘vergadering’

De vraag wat nu precies de reikwijdte van het begrip ‘vergadering’ in de zin van artikel 9 Grondwet
en de Wet openbare manifestaties is, speelt al enige tijd. Is een bijeenkomst van een Outlaw Motor-
cycle Gang (OMG) in een zaal van een café bijvoorbeeld als zodanig aan te merken? En is een bijeen-
komst van hangjongeren als zodanig te kwalificeren? Zo ja, dan kan een verordening die in beginsel
niet verbieden. Deze vraag werd in het bijzonder klemmend toen noodverordeningen tijdens de CO-
VID-19-crisis het bijeenkomen van meer dan drie personen gingen verbieden. Is hierbij het recht tot
vergadering in het geding, dan kan een zodanige bijeenkomst niet worden verboden op grond van
een noodverordening. Voor het inperken van een grondwettelijk beschermd recht als de vrijheid van
vergadering is immers een formeel-wettelijke grondslag vereist.

2.9 Verbod om bij kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud

Artikel 4 lid 3 Wom verbiedt het om bij de kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud van de
te openbaren gedachten en gevoelens. De regering vond opneming van deze bepaling indertijd
noodzakelijk om de schijn van censuur te vermijden en omdat zonder dit verbod ten onrechte de
indruk zou kunnen ontstaan dat de burgemeester officieel aangemelde teksten van twijfelachtig al-
looi of mogelijk zelfs met een strafwaardig karakter zou ‘goedkeuren’. Artikel 5 lid 3 Wom verbiedt
echter expliciet dat een voorschrift, beperking of verbod betrekking heeft op de inhoud van de te
openbare gedachten of gevoelens. Staat deze bepaling niet al voldoende aan censuur in de weg?
Bovendien bemoeilijkt artikel 4 lid 3 Wom de burgemeester in zijn inspanningsplicht om manifesta-
ties te beschermen en te faciliteren. Hiervoor is kennis van de inhoud van de manifestatie immers
noodzakelijk. Nader onderzoek naar het nut en de noodzaak van artikel 4 lid 3 Wom lijkt derhalve
geboden.

3. Onderzoeksmethoden
3.1 Inventarisatie van de vraagstukken

Bovenstaande inventarisatie van vraagstukken vindt zijn basis in een literatuur- en jurisprudentiestu-
die alsmede in de vragen die aan ons zijn voorgelegd door gemeenten, veiligheidsregio’s, de Nationa-
le politie, het OM en NGO’s als Amnesty International en Greenpeace. In het kader van het onder-
zoek hebben wij regelmatig contact onderhouden met dit netwerk om ervoor te zorgen dat de door
ons aan te dragen rechtstatelijke oplossingen ook vanuit praktisch perspectief draagvlak hebben.

Aanvankelijk zou het onderzoek zien op acht vraagstukken. Het negende vraagstuk is op verzoek
van het ministerie op een later tijdstip nog toegevoegd.

3.2 Analyse van wetgeving, literatuur, jurisprudentie en praktijk

Op grond van een analyse van de wetgeving, literatuur, jurisprudentie en praktijk is onderzocht of
het huidige Nederlandse recht voldoende grondslag biedt om de gesignaleerde problemen het hoofd
te bieden en — als dat niet het geval is — hoe een eventuele aanpassing van wetgeving eruit zou moe-
ten zien om tot een oplossing te komen. Waar nuttig is dit gebeurd dit met behulp van rechtsverge-
lijkend onderzoek naar bijvoorbeeld het Duitse recht.

4. Opzet en organisatie

Het onderzoek is in deeltijd uitgevoerd door mr. dr. B. (Berend) Roorda. Hij is als universitair hoofd-
docent in dienst van de Rijksuniversiteit Groningen. Als senior onderzoeker van het Centrum voor
Openbare Orde en Veiligheid (COOV) doet hij onderzoek naar onder meer de betogings-, vergade-

4
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rings- en verenigingsvrijheid. Hij is begeleid door hoogleraar Recht & Samenleving prof. mr. dr. J.G.
(Jan) Brouwer, bij wie ook de supervisie van het onderzoek berust, en hoogleraar Staats- en Be-
stuursrecht prof. mr. dr. A.E. (Jon) Schilder.

De onderzoekers danken de volgende studentassistenten en masterscribenten, die met het vele on-
derzoekswerk dat zij hebben verricht een belangrijk aandeel hebben gehad in de totstandkoming van
dit onderzoeksrapport: B.L. (Boukje) Aalbers (hoofdstuk 2), mr. M.G. (Martijn) Kok (hoofdstuk 4), S.C.
(Stephanie) Gerritse (hoofdstuk 5), mr. N.J.L. (Noor) Swart (hoofdstukken 6 en 9) en mr. P. (Patrick)
Zoeten (hoofdstuk 7).

Het onderzoek is ingebed in een breed onderzoeksverband binnen het Centrum voor Openbare Orde
en Veiligheid (COOV) met als thema ‘Handhaving van de openbare orde’.

Het COOV is een onderzoeksinstituut binnen de Rijksuniversiteit Groningen waar multidisciplinair
onderzoek wordt gedaan naar Veiligheid en Openbare Orde. Binnen het centrum wordt samenge-
werkt door juristen en criminologen van de Rijksuniversiteit Groningen (RuG) en de Vrije Universiteit
Amsterdam (VU). Zij participeren ook in het onderzoeksprogramma ‘Veiligheid en orde’ van het Ne-
therlands Institute for Law and Governance. Zie voor meer informatie www.openbareorde.nl.

5. Overzicht van de inhoud

Hoofdstuk 1, waarin wij het verdragsrechtelijk en grondwettelijk kader van het demonstratie- en
vergaderingsrecht uiteenzetten, telt vier paragrafen. Na een inleiding gaan wij in op de reikwijdte van
zowel het recht om te demonstreren als het recht om te vergaderen zoals dat is beschermd door
onder meer artikel 11 EVRM en artikel 9 Gw. Vervolgens gaat onze aandacht uit naar de voorwaar-
den die internationale verdragen en onze Grondwet stellen aan een beperking van de uitoefening
van deze rechten. Het hoofdstuk sluiten we af met een bondige conclusie.

Het in dit eerste hoofdstuk geschetste internationaalrechtelijke en grondwettelijke kader vormt
het toetsingskader aan de hand waarvan wij de in de navolgende hoofdstukken gevonden antwoor-
den op de geschetste demonstratie- en vergaderingsrechtelijke vraagstukken toetsen op hun juridi-
sche houdbaarheid.

De hoofdstukken 2 tot en met 10, waarin wij de negen hiervoor geschetste vraagstukken behande-
len, hebben min of meer dezelfde indeling. leder hoofdstuk begint met een inleiding, waarin het
vraagstuk dat in het hoofdstuk centraal staat nader wordt uiteengezet. Vervolgens is er aandacht
voor de antwoorden die we in de wet, wetsgeschiedenis, rechtspraak en literatuur alsook in de
rechtspraktijk vinden op het vraagstuk. Daarna toetsen we — waar relevant — de gevonden antwoor-
den aan het in hoofdstuk 1 geschetste internationaalrechtelijke en grondwettelijke kader. We sluiten
het hoofdstuk we af met een conclusie.

In enkele hoofdstukken wordt — waar nuttig — een rechtsvergelijkende paragraaf ingevoegd, aan
de hand waarvan wordt gekeken of het recht van bijvoorbeeld Duitsland inspiratie kan bieden voor
de beantwoording van het vraagstuk.

In hoofdstuk 11 — de samenvatting — zijn de conclusies van de hoofdstukken 1 tot en met 10 opge-
nomen.


about:blank

HOOFDSTUK 1 — VERDRAGSRECHTELIJK EN GRONDWETTELIJK KADER

Hoofdstuk 1
De demonstratie- en vergaderingsvrijheid: het internationaalrechte-
lijke en grondwettelijk kader

Berend Roorda
1. Inleiding

Voor ons onderzoek is het van belang om het grondrechtelijk kader van het demonstratie- en verga-
deringsrecht helder voor ogen te hebben. Bij onze zoektocht naar antwoorden op de acht demon-
stratie- en vergaderingsrechtelijke vraagstukken die in de acht hoofdstukken hierna aan de orde ko-
men, is dit kader namelijk in de meeste bij die vraagstukken bepalend. Voor zover de antwoorden op
die vraagstukken beperkingen van overheidswege van de demonstratie- en vergaderingsvrijheid op-
leveren, dienen die beperkingen immers in overeenstemming te zijn met de beperkingssystematiek
van deze twee grondrechten.

Allereerst gaan we in op de reikwijdte van het demonstratie- en vergaderingsrecht (paragraaf 2).
Centraal daarbij staan de verdragsbepalingen waarin het recht op vrijheid van vreedzame vergade-
ring is neergelegd, te weten de twee onder de auspicién van de VN tot stand gekomen artikelen 20
UVRM en 21 IVBPR (paragraaf 2.1), en twee verdragsbepalingen op Europees niveau, namelijk artikel
11 EVRM (paragraaf 2.2) en artikel 12 Hv EU (paragraaf 2.3). Aandacht gaat ook uit naar de niet-
bindende internationaalrechtelijke aanbevelingen in de ‘Guidelines on Freedom of Peaceful Assem-
bly’ (Guidelines) uit 2010 en 2019 (paragraaf 2.4). Voorts besteden we aandacht aan artikel 9 van de
Grondwet waarin het recht tot vergadering en betoging wordt erkend (2.5).

In de daarop volgende paragraaf gaan we in op de voorwaarden die deze verdragen, en de
Grondwet stellen aan een beperking van de demonstratie- en vergaderingsvrijheid, met andere
woorden: de beperkingssystematiek (paragraaf 3).

Het geheel sluiten we af met een conclusie (paragraaf 4).

Delen van dit hoofdstuk vertonen grote gelijkenissen met delen van eerder binnen ons onderzoeks-
centrum (Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid) verricht onderzoek, te weten het proefschrift
van Roorda over het recht om te demonstreren en het onderzoek van Koornstra, Roorda, Vols en
Brouwer naar de bestrijding van Outlaw Motorcycle Gangs.'

2.  Reikwijdte van het demonstratie- en vergaderingsrecht
2.1 Artikel 20 UVRM en artikel 21 IVBPR

Artikel 20 van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens bepaalt in lid 1 dat eenieder
recht heeft op vrijheid van vreedzame vergadering en vereniging.

De UVRM is juridisch niet bindend, maar heeft — nu zij door een groot aantal landen over langere
tijde is aanvaard — een status die niet veel onderdoet van die van een juridisch bindend verdrag. De
UVRM is gebruikt als basis voor twee bindende mensenrechtenverdragen van de Verenigde Naties
(VN), te weten het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (IVBPR) en het
Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten (IVESCR).

In het eerste lid van artikel 21 IVBPR is het recht op vrijheid van vreedzame vergadering neergelegd.
Anders dan bij artikel 20 UVRM en overigens ook anders dan bij artikel 11 EVRM is er bewust voor
gekozen om het recht op vrijheid van vreedzame vergadering en het recht op vereniging (artikel 22

14 Roorda 2016; Koornstra e.a. 2019.
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IVBPR) in twee afzonderlijke bepalingen neer te leggen. ‘The majority opinion was that there were
substantial differences justifying separate treatment’, aldus de Secretaris-Generaal van de VN in de
‘annotation’ bij de totstandkoming van het IVBPR.?®

Uit diezelfde ‘annotation’ blijkt dat bij de totstandkoming van artikel 21 IVBPR discussie bestond
over de reikwijdte van het recht op vreedzame vergadering en hoe dit in het IVBPR diende te worden
neergelegd:

‘There was general agreement on the desirability of including an article on the right of
peaceful assembly in the draft covenant on civil and political rights but there was some
discussion on the elements which constituted that right. On the one hand, a proposal
was made that the right should include “freedom to hold assemblies, meetings, street
processions and demonstrations”. On the other hand, the view was expressed that the
right of peaceful assembly might not necessarily include freedom to hold pageants or
processions in streets or public places. The majority was in favour of a general formula-
tion. Although a suggestion was made that freedom of peaceful assembly should be
protected only against “governmental interference”, it was generally understood that
the individual right should be protected against all kinds of interference in the exercise
of this right.’1

Verder blijkt uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 21 IVBPR dat het woord vreedzaam be-
trekking heeft op de afwezigheid van geweld, niet op de inhoud van de vergadering.’’

Het Mensenrechtencomité van de VN, dat verantwoordelijk is voor het toezicht op en de uitvoering
van het IVBPR, heeft onlangs — in september 2020 — zijn niet-bindende Algemeen Commentaar 37
(‘General comment No. 37 on the right of peaceful assembly’) uitgegeven.'® De uitleg die dit comité
hierin geeft van het in artikel 21 IVPBR neergelegde recht op vrijheid van vreedzame vergadering,
vertoont zeer veel overeenkomsten met de zo dadelijk te bespreken uitleg die het EHRM geeft van
hetzelfde in artikel 11 EVRM neergelegde recht. Zo is niet alleen de reikwijdte van het ‘assembly’-
begrip, maar ook de invulling van het woord ‘peaceful’ vrijwel identiek en vloeien uit beide verdrags-
bepalingen nagenoeg dezelfde negatieve en positieve verplichtingen voort.'®> Benoemenswaardig is
wat ons betreft dat het Mensenrechtencomité expliciet opmerkt dat artikel 21 IVBPR vreedzame
vergaderingen op iedere mogelijke plaats beschermt: niet alleen ‘outdoors’ en ‘indoors’, maar ook
online.?’ Met andere woorden: artikel 21 IVBPR ziet ook op online vergaderingen.?

2.2 Artikel 11 EVRM

Voordat we nader ingaan op artikel 11 EVRM, is het goed om eerst enige aandacht te besteden aan
de relevantie van het EVRM en het EHRM.

2.2.1 De relevantie van het EVRM en het EHRM

15 United Nations Secretary-General, ‘Draft International Covenants on Human Rights: annotation’, Doc. A/2929, 1 juli 1955,
p. 160, te raadplegen via repository.un.org.

16 United Nations Secretary-General, ‘Draft International Covenants on Human Rights: annotation’, Doc. A/2929, 1 juli 1955,
p. 155, te raadplegen via repository.un.org.

17 United Nations Secretary-General, ‘Draft International Covenants on Human Rights: annotation’, Doc. A/2929, 1 juli 1955,
p. 156-157, te raadplegen via repository.un.org; zie hierover ook Van der Meulen 2000, p. 153.

18 VN-Mensenrechtencomité 2020.

19 VN-Mensenrechtencomité 2020, par. 1-35.

20 VN-Mensenrechtencomité 2020, par. 6.

21 YN-Mensenrechtencomité 2020, par. 13, zie ook par. 34; zie in dit verband ook VN-Rapporteur 2019.
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Het EVRM is in 1950 in het kader van de Raad van Europa tot stand gekomen.?? Vanaf 1954 is het
EVRM voor Nederland in werking getreden.?® Het toezicht op de naleving van de verplichtingen die
uit het EVRM voortvloeien is op verschillende manieren vormgegeven. Op grond van artikel 52 EVRM
moet iedere verdragsstaat op verzoek van de Secretaris-Generaal van de Raad van Europa een uit-
eenzetting verschaffen van de wijze waarop het nationale recht de daadwerkelijke uitvoering waar-
borgt van iedere bepaling van het EVRM.

Artikel 33 van het EVRM bepaalt dat iedere verdragsstaat elke vermeende niet-nakoming van de
bepalingen van het EVRM en de daarbij horende protocollen door een andere verdragsstaat bij het
EHRM aanhangig kan maken.

Het individuele klachtrecht is het belangrijkste mechanisme om toezicht te houden op de naleving
van de verplichtingen die uit het EVRM voortvloeien. Het EHRM kent blijkens artikel 34 EVRM een
individueel klachtrecht voor een ieder die beweert slachtoffer te zijn van schending van de rechten
die in het EVRM staan vermeld door een verdragsstaat. Door dit individuele klachtrecht heeft het
EVRM voor burgers grote waarde. Dit wordt versterkt door het feit dat uit artikel 46 EVRM blijkt dat
een uitspraak van het EHRM bindend is voor de betrokken staat.

In het algemeen valt te concluderen dat bepalingen uit het EVRM een ieder verbindend karakter
hebben.?* Dit is van belang voor de doorwerking van deze bepaling in de Nederlandse rechtsorde. Uit
artikel 93 en 94 van de Gw volgt dat verdragsrechtelijke bepalingen en besluiten van volkenrechtelij-
ke organisaties die naar hun inhoud een ieder kunnen verbinden rechtstreekse werking hebben.
Daarnaast moeten wettelijke voorschriften door de rechter buiten toepassing worden gelaten, indien
de toepassing daarvan niet verenigbaar is met deze bepalingen of besluiten.?

Het feit dat bepalingen van het EVRM rechtstreekse werking en eventueel voorrang hebben, is
van groot belang voor de grondrechtenbescherming van burgers in Nederland. Hier zijn drie redenen
voor aan te wijzen. De eerste reden is dat enkele bepalingen uit het EVRM de Grondwet aanvullen.
Zo kent de Grondwet geen recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechterlijke in-
stantie, maar het EVRM wel. De tweede reden is dat het in artikel 120 Gw neergelegde toetsingsver-
bod niet geldt ten aanzien van rechtstreeks werkende bepalingen van internationaal recht. De Neder-
landse rechter mag een wet in formele zin toetsen aan bepalingen uit het EVRM die rechtstreeks
werken. De derde reden is dat de Grondwet door de beperkingssystematiek van de grondrechten de
burger nauwelijks bescherming biedt tegen de formele wetgever.?®

2.2.2 Artikel 11 EVRM

Het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM is volgens vaste rechtspraak van
het EHRM een ‘fundamental right in a democratic society and, like the right to freedom of expressi-
on, is one of the foundations of such a society’. Om die reden dient het recht niet restrictief te wor-
den geinterpreteerd volgens het Hof.?’

Het recht omvat allerhande samenkomsten met een politiek,? religieus of spiritueel,?® cultureel,*

22 Trp. 1951, 154.

23 Stb. 1954, 335.

24 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 264.

25 Qverigens is Brouwer van mening dat artikel 93 Gw niet de omvang van de interne werking regelt, maar slechts de hoe-
danigheid waarin het verdragsrecht de interne rechtsorde binnenkomt. Volgens deze opvatting komt ook aan niet-ieder
verbindend verdragsrecht rechtstreekse werking toe. Het verschil blijkt uit artikel 94 Gw: ieder verbindend verdragsrecht
kan zelfs worden toegepast indien het onverenigbaar is met een wet in formele zin. Zie voor een nadere beschouwing:
Brouwer 1992, p. 327-329.

26 Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 265-266.

27 Zie bijvoorbeeld EHRM 20 februari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0220JUD002065292, appl.nr. 20652/92 (Djavit
An/Turkije), par. 56; EHRM 15 november 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:1115JUD002698603, appl.nr. 26986/03
(Galstyan/Armenig), par. 114; EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr.
37553/05 (Kudrevicius e.a./Litouwen), par. 91.

28 EHRM 9 april 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0409JUD005134699, appl.nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk).
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sociaal®* of wat voor doel dan ook.3? Gedacht kan worden aan private en publieke bijeenkomsten
alsook vergaderingen,®® persconferenties,® demonstraties,® protestmarsen,3 statische protesten,*’
flashmobs,*® alsmede sit-ins,® blokkadeacties® en bezettingen.*! Een vergadering hoeft niet te zijn
georganiseerd; ook een spontane vergadering valt onder de reikwijdte van artikel 11 EVRM.*?

Om het risico van restrictieve interpretatie te vermijden, ziet het Hof ervan af om het begrip te
definiéren of een uitputtende opsomming van criteria te geven aan de hand waarvan het begrip kan
worden gedefinieerd.® In het arrest Tatar en Faber tegen Hongarije benoemt het Europese Hof ech-
ter wel een aantal factoren die volgens Gerards behulpzaam zijn bij het bepalen van de contouren
van een vergadering in de zin van artikel 11 EVRM: er dient sprake te zijn van een collectief van meer
dan twee mensen, de vergadering is niet beperkt tot ‘a very short time’, zij vindt in beginsel plaats in
de publieke ruimte en er is sprake van een doelbewust bijeenkomen van de deelnemers om onder-
deel te vormen van een communicatief proces, dat bijdraagt aan het uitdragen van een mening.*

In de ‘Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly’ van de OSCE/ODIHR (Organization for Securi-
ty and Co-operation in Europe, Office for Democratic Institutions and Human Rights) en de Venetié
Commissie van de Raad van Europa wordt de vergadervrijheid als volgt gedefinieerd: ‘an ‘assembly’
means the intentional gathering of a number of individuals in a publicly accessible place for a com-
mon expressive purpose. This includes planned and organised assemblies, unplanned and spontane-
ous assemblies, static and moving assemblies.’*

De Guidelines roepen staten op om in hun wetgeving een ‘broadly framed protection’ te bieden
aan de vrijheid van vreedzame vergadering.*® De demonstratiewetten van Kazachstan en Finland
kunnen hierbij als voorbeeld dienen.?

Artikel 1 van de Kazachse demonstratiewet

29 EHRM 26 juli 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:0726JUD001051903, appl.nr. 10519/03 (Barankevich/Rusland); ECRM 19 oktober
1998, ECLI:CE:ECHR:1998:1019DEC003141696, appl.nr. 31416/96 (Pendragon/Verenigd Koninkrijk).

30 EHRM 14 mei 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0514DEC006633601, appl.nr. 66336/01 (Gypsy Council e.a./Verenigd Koninkrijk).
31 EHRM 21 oktober 2010, ECLI:CE:ECHR:2010:1021JUD000491607, appl.nr. 4916/07, 25924/08, 14599/09 (Alek-
seyev/Rusland).

32 Zie in dit verband ook Raad van Europa & EHRM 2021, p. 9.

33 ECRM 10 oktober 1979, ECLI:CE:ECHR:1979:1010DEC000819178, appl.nr. 8191/78 (Rassemblement Jurassien en Unité
Jurassienne/Zwitserland); EHRM 18 juni 2013, ECLI:CE:ECHR:2013:0618JUD000802907, appl.nr. 8029/07 (Gun e.a./Turkije).
34 EHRM 27 juni 2006, ECLI:CE:ECHR:2006:0627JUD007556901, appl.nr. 75569/01 (Cetinkaya/Turkije).

35 EHRM 5 december 2006, ECLI:CE:ECHR:2006:1205JUD007455201, appl.nr. 74552/01 (Oya Ataman/Turkije); EHRM 21
oktober 2010, ECLI:CE:ECHR:2010:1021JUD000491607, appl.nr. 4916/07, 25924/08, 14599/09 (Alekseyev/Rusland).

36 ECRM 16 juli 1980, ECLI:CE:ECHR:1980:0716DEC000844078, appl.nr. 8440/78 (Christian Against Fascism and Rac-
ism/Verenigd Koninkrijk).

37 EHRM 23 oktober 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:1023JUD001087704, appl.nr. 10877/04 (Sergey Kuznetsov/Rusland).

38 EHRM 19 november 2019, ECLI:CE:ECHR:2019:1119JUD005895409, appl.nr. 58954/09 (Obote/Rusland), par. 35.

39 ECRM 6 maart 1989, ECLI:CE:ECHR:1989:0306DEC001307987, appl.nr. 13079/87 (G./Duitsland).

40 EHRM 29 november 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:1129JUD000002502, appl.nr. 0025/02 (Balgik e.a./Turkije).

41 EHRM 9 april 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0409JUD005134699, appl.nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk).

42 ECRM 30 november 1992, ECLI:CE:ECHR:1992:1130DEC001492389, appl.nr. 14923/89 (G.S./Oostenrijk).

43 EHRM (Grote Kamer) 15 november 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012, appl.nr. 29580/12, 36847/12,
11252/13, 12317/13, 43746/14 (Navalnyy/Rusland), par. 98.

44 Zie punt 1 van de annotatie van J.H. Gerards bij EHRM 12 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0612JUD002600508, appl.nr.
26005/08, 26160/08 (Tatar en Faber/Hongarije), EHRC 2012, 174; zie hierover ook Saldt 2015, p. 30; Raad van Europa &
EHRM 2021, p. 8.

45 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 8. Volgens de definitie zoals die in de vorige editie van de Guidelines (2010)
nog werd gehanteerd, diende het samenkomen tevens tijdelijk (‘temporary’) te zijn. Zie OSCE/ODIHR & Venetié Commissie
2010, p. 15. Volgens de meest recente ‘Guide on Article 11 ECHR’ valt echter ook een ‘lenghty occupation of premises that
is peaceful’ onder de reikwijdte van het begrip ‘peaceful assembly’, zie Raad van Europa & EHRM 2021, p. 8.

46 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 34.

47 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 58.
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... the forms of expression of public, group and personal interests and protest referred to
as assemblies, meetings, processions and demonstrations shall also include hunger strikes
in public places and putting up yurts, tents and other constructions, and picketing.*®

Artikel 11 van de Finse demonstratiewet

In a public meeting, banners, insignia, loudspeakers and other regular meeting equipment
may be used and temporary constructions erected. In this event, the arranger shall see to
it that no danger or unreasonable inconvenience or damage is thereby caused to the par-
ticipants, bystanders or the environment.*

Volgens het Europese Hof dient de vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM te worden
gezien in het licht van de vrijheid van meningsuiting zoals gewaarborgd in artikel 10 EVRM.*® De in-
houd van de boodschap die de organisator van een demonstratie wenst te uiten is op zichzelf in be-
ginsel geen reden om een vergadering buiten het beschermingsbereik van artikel 11 EVRM te plaat-
sen. ‘A demonstration may annoy or give offence to persons opposed to the ideas or claims that it is
seeking to promote.”>!

Het recht op vrijheid van vreedzame vergadering omvat ook het recht om het tijdstip, de plaats en de
wijze van bijeenkomen zelf te kiezen. Een beperking naar plaats levert in beginsel dan ook een be-
perking van de vrijheid van vreedzame vergadering op die dient te voldoen aan de vereisten die
daaraan worden gesteld, in het bijzonder indien de plaats van cruciaal belang is voor de demonstran-
ten. In dit verband zij gewezen op het sight and sound-criterium, dat het EHRM in het arrest Lash-
mankin e.a./Rusland uit 2017 voor het eerst toepast. Dit criterium houdt in dat de autoriteiten zich
dienen in te spannen om een manifestatie doorgang te laten vinden binnen gezichts- en geluidsaf-
stand van het doel waartegen zij zich richt.>?

Dit betekent echter niet dat het in artikel 11 EVRM neergelegde recht — bezien in samenhang met
artikel 10 EVRM — automatisch toegangsrechten tot privéterreinen in het leven roept of noodzakelij-
kerwijs tot alle voor het publiek toegankelijke plaatsen, zoals overheids- of universiteitsgebouwen.>?
Hoewel het Hof er oog voor heeft dat acties met bezettende, blokkerende en dwingende elementen
vandaag de dag niet ongebruikelijk zijn, overweegt het Hof dat dergelijke wijzen van actievoeren niet
kunnen worden gezien als ‘a standard situation of a ‘peaceful assembly” in de zin van artikel 11
EVRM. Fysiek gedrag tijdens een manifestatie dat tot doel heeft de activiteiten van anderen ernstig
te verstoren, vormt volgens het Hof niet de kern van het recht op vrijheid van vreedzame vergade-
ring. Hiermee is echter niet gezegd dat de manifestatie dan per definitie niet meer onder de reikwijd-
te van het recht valt.>*

De reikwijdte van het recht wordt bepaald door het vreedzaamheidsvereiste: artikel 11 EVRM be-
schermt immers het recht op vrijheid van vreedzame vergadering. Deze eis ziet volgens het Europese

48 Artikel 1 Decree of the President in force of Law ‘On the procedure or organization and conduct of peaceful assemblies,
mass meetings, processions, pickets and demonstrations in the Republic of Kazakhstan’ (1995).

43 Artikel 11, Assembly Act, Finland (1999, geamendeerd in 2001).

50 Zie bijvoorbeeld EHRM 17 november 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1117DEC002625807, appl.nr. 26258/07, 26255/07 (Rai en
Evans/Verenigd Koninkrijk); EHRM 12 juni 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov
e.a./Rusland), par. 92; zie ook Ubillos 2012, p. 404-405.

51 EHRM 21 juni 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0621JUD001012682, appl.nr. 10126/82 (Plattform ‘Arzte fur das Le-
ben’/Oostenrijk), par. 32.

52 Zie hierover par. 405 ew. en punt 3 van de annotatie van Roorda onder EHRM 7 februari 2017,
ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), EHRC 2017, 88; zie ook Simons
2017.

53 EHRM 6 mei 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0506JUD004430698, appl.nr. 44306/98, (Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk), par.
47; EHRM 15 mei 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0515JUD001955405, appl.nr. 19554/05 (Taranenko/Rusland) par. 78; EHRM 11
oktober 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1011JUD001423707, appl.nr. 14237/07 (Tuskia e.a./Georgié), par. 72-73.

54 EHRM 11 oktober 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1011JUD001423707, appl.nr. 14237/07 (Tuskia e.a./Georgié), par. 73-75; zie
uitgebreider over deze materie de noot van Roorda onder dit arrest in EHRC 2019, 24.
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Hof met name op de intenties van de organisatoren en deelnemers van de vergadering, niet zozeer
op hoe ordelijk een vergadering verloopt.>® ‘The term “peaceful” includes conduct that may annoy or
give offence to individuals or groups to the ideas or claims that the assembly is seeking to promote. It
also includes conduct that temporarily hinders, impedes or obstructs the activities of third parties,
for example by temporarily blocking traffic’, aldus de Guidelines van de OSCE/ODIHR en de Venetié
Commissie.*®

Zo ontvalt een betoging niet de bescherming van artikel 11 EVRM, indien de kans groot is dat zij
zal uitmonden in ongeregeldheden als gevolg van ontwikkelingen die buiten de organisatie om
plaatsvinden.’” En zelfs als enkele demonstratiedeelnemers gewelddadige intenties hebben of als er
‘marginal or sporadic’ gewelddadig of ander strafbaar gedrag wordt vertoond, betekent dat niet dat
de betoging geen verdragsrechtelijke bescherming meer toekomt.>® Dit is anders als een aanzienlijk
aantal demonstranten stenen gooien, met stokken slaan, gebruikmaken van wapens of zich anders-
zins gewelddadig gedragen.*®

Als zowel de demonstranten als de politie zich schuldig maken aan onrechtmatig gewelddadig ge-
drag, is het volgens het Hof echter wel van belang om vast te stellen wie met het gewelddadige ge-
drag is begonnen. Want als het gewelddadige gedrag van demonstranten een reactie is op onrecht-
matig gewelddadig ingrijpen door de politie, kan het zijn dat de demonstranten toch de bescherming
van artikel 11 EVRM toekomt.®°

Een blokkerende sit-in,%! een bezetting van een gebouw® of een stuk grond,®® of een langdurig
tentenkamp op een openbare plaats,® zijn volgens het Hof in beginsel vreedzame vergaderingen en
vallen derhalve onder de bescherming van artikel 11 EVRM.

Harris e.a. merken op dat de vergadervrijheid de nodige problemen met zich meebrengt voor de
autoriteiten, met name als het gaat om bijeenkomsten op openbare plaatsen en protestmarsen. Zij
vormen immers een bedreiging voor de openbare orde door verstorende uitingen en activiteiten,
mogelijke confrontaties met de politie en de kans op gewelddadigheden bij tegendemonstraties.®®
Dat doet echter niets af aan de reikwijdte van de vergadervrijheid ex artikel 11 EVRM.

Uit het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM vloeien voor de autoriteiten
van de aangesloten verdragstaten zowel negatieve als positieve verplichtingen voort. Dit houdt in dat
de autoriteiten niet alleen ruimte dienen te bieden aan de uitoefening van het recht door terughou-
dend te zijn met het stellen van beperkingen, maar dat zij zich ook dienen in te spannen om de uitoe-
fening van het recht te beschermen.® In dit verband zij gewezen op de eerder door ons genoemde
inspanningsplicht van autoriteiten om een manifestatie doorgang te laten vinden binnen gezichts- en

55 EHRM 9 april 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0409JUD005134699, appl.nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk), par. 37; EHRM (Grote
Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevitius e.a./Litouwen), par. 92-
94,

56 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 8-9; zie ook EHRM 21 juni 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0621JUD001012682,
appl.nr. 10126/82 (Plattform ‘Arzte fiir das Leben’/Oostenrijk), par. 32.

57 ECRM 16 juli 1980, ECLI:CE:ECHR:1980:0716DEC000844078, appl.nr. 8440/78 (Christian Against Fascism and Rac-
ism/Verenigd Koninkrijk); zie ook Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2018, p. 686.

58 EHRM 1 december 2011, ECLI:CE:ECHR:2011:1201JUD000808008, appl.nr. 8080/08, 8577/08 (Schwabe en
M.G./Duitsland), par. 103; EHRM 12 juni 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov
e.a./Rusland), par. 155; EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05
(Kudrevicius e.a./Litouwen), par. 94.

59 EHRM 12 juni 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov e.a./Rusland), par. 162.

60 EHRM 18 december 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:1218JUD003212402, appl.nr. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02,
32133/02, 32137/02, 32138/02 (Aldemir e.a./Turkije), par. 45-48; EHRM 12 juni 2014,
ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov e.a./Rusland), par. 157-163.

61 ECRM 6 maart 1989, ECLI:CE:ECHR:1989:0306DEC001307987, appl.nr. 13079/87 (G./Duitsland).

62 EHRM 9 april 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0409JUD005134699, appl.nr. 51346/99 (Cisse/Frankrijk).

63 HRM 25 juni 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0725JUD003147510, appl.nr. 31475/10 (Annenkov e.a./Rusland), par. 123.

64 EHRM 20 februari 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0220JUD000911704, appl.nr. 9117/04, 10441/04 (Nosov e.a./Rusland).

65 Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2018, p. 686.

66 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (KudreviCius
e.a./Litouwen), par. 158.
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geluidsafstand van het doel waartegen zij zich richt.” Verder hebben autoriteiten een inspannings-
verplichting om bij een demonstratie alsook bij een tegendemonstratie — die in beginsel net zoveel
verdragsrechtelijke bescherming toekomt als de oorspronkelijke demonstratie waartegen zij is ge-
richt®® — ‘reasonable and appropriate measures’ te nemen ‘to enable lawful demonstrations to pro-
ceed peacefully’.®® Bovendien rust op de autoriteiten de positieve verplichting om helder te commu-
niceren met de organisatoren van een manifestatie. Het EHRM wijst in dit verband op de Guidelines,
waarin ‘negotiation or mediated dialogue’ wordt aanbevolen.”

Uit de rechtspraak van het EHRM is een negatief recht op vrijheid van vreedzame vergadering te
destilleren, inhoudende het recht om niet te worden gedwongen om deel te nemen aan een verga-
dering.”

2.3 Artikel 12 Hv EU

Artikel 12 lid 1 van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie (Hv EU) bepaalt dat
eenieder op alle niveaus, met name op politiek, vakverenigings- en maatschappelijk gebied, het recht
op vrijheid van vreedzame vergadering en op vrijheid van vereniging heeft, hetgeen mede omvat
eenieders recht, ter bescherming van zijn belangen samen met anderen vakverenigingen op te rich-
ten en zich daarbij aan te sluiten.

Onder het begrip vreedzame vergadering ex artikel 12 Hv EU dient — evenals dat het geval is bij ar-
tikel 11 EVRM — ook de vreedzame betoging te worden begrepen.’?

Uit de prejudiciéle zaak Schmidberger die betrekking heeft op een blokkadeactie van de Brennerpas,
blijkt dat het Hof van Justitie van de EG — de voorloper van het huidige Hof van Justitie van de EU —
de nodige ruimte biedt aan de vrijheid van vergadering. Rechtsvraag in die zaak was of de Oostenrijk-
se overheid de aangekondigde blokkadeactie van bijna dertig uren had moeten verbieden, zodat het
in het Unierecht verankerde vrije verkeer van goederen niet gefrustreerd zou worden. In de afweging
die het Hof maakt tussen enerzijds dit vrije verkeer van goederen en anderzijds de vrijheid van me-
ningsuiting en vergadering, concludeert het Hof dat de Oostenrijkse autoriteiten gerechtvaardigd van
oordeel konden zijn dat ‘een eenvoudig verbod van de betoging een ontoelaatbare inmenging zou
zijn geweest in de grondrechten van de betogers om te vergaderen en in het openbaar vreedzaam

hun mening te verkondigen’.”®

2.4 Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly

67 Zie hierover par. 405 ew. en punt 3 van de annotatie van Roorda onder EHRM 7 februari 2017,
ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), EHRC 2017, 88; zie ook Simons
2017.

68 Zie hierover uitgebreider punt 2 van de annotatie van B. Roorda onder EHRM 24 juli 2012,
ECLI:CE:ECHR:2012:0724JUD004072108, appl.nr. 40721/08 (Faber/Hongarije), ECHR 2012, 212; zie ook B. Roorda in Tekst &
Commentaar Openbare Orde en Veiligheid, artikel 5 Wom, aantekening 3 (online, laatst bijgewerkt op 1 augustus 2021).

69 EHRM 21 juni 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0621JUD001012682, appl.nr. 10126/82 (Plattform ‘Arzte fiir das Le-
ben’/Oostenrijk), par. 32; EHRM 20 oktober 2005, ECLI:CE:ECHR:2005:1020JUD004407998, appl.nr. 44079/98 (The United
Macedonian  Organisation llinden en Ivanov/Bulgarije), par. 115; zie ook EHRM 29 juni 2006,
ECLI:CE:ECHR:2006:0629JUD007690001, appl.nr. 76900/01 (Ollinger/Oostenrijk), par. 35-44.

70 Zie in dit verband bijvoorbeeld EHRM 5 januari 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0105JUD007456812, appl.nr. 74568/12 (Frum-
kin/Rusland), par. 118 en 128-130.

7L EHRM 26 april 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0426JUD002550107, appl.nr. 25501/07, 57569/11, 80153/12, 5790/13,
35015/13, (Novikova e.a./Rusland), par. 91; zie ook Raad van Europa & EHRM 2021, p. 9.

72 Meyer 2011, p. 261.

73 Hv) EG 12 juni 2003, zaaknr. C-112/00 (Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige/Oostenrijk),
ECLI:NL:XX:2003:A02914, AB 2003, 377, m.nt. A.J.C. de Moor-van Vugt, par. 89-91; zie uitgebreider hierover Roorda 2016,
p. 28-29; de Grote Kamer van het EHRM verwijst naar deze zaak in EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015,
ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudreviius e.a./Litouwen), par. 73-76.
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De inhoud en reikwijdte van het demonstratierecht worden verder uiteengezet in internationale
niet-bindende rapporten en aanbevelingen. Van belang voor dit onderzoek zijn met name de ‘Gui-
delines on Freedom of Peaceful Assembly’ (Guidelines) uit 2010 (tweede editie) en 2019 (derde edi-
tie), uitgegeven door de Office for Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR) van de Organi-
zation for Security and Co-operation in Europe (OSCE) en de European Commission for Democracy
through Law (Venice Commission). De Guidelines zijn grotendeels gebaseerd op rechtspraak van het
EHRM, waarnaar veelvuldig wordt verwezen. Ze vormen een richtsnoer voor wetgevers en beroeps-
beoefenaars in het reguleren van de uitoefening van het demonstratierecht op nationaal en lokaal
niveau.”*

De Guidelines hanteren de volgende definitie van ‘peaceful assemblies’: ‘the intentional gathering of
a number of individuals in a publicly accessible place for a common expressive purpose.”” In principe
vereist een manifestatie de aanwezigheid van ten minste twee personen. Echter, een individuele
manifestant zou onder het recht op vrijheid van meningsuiting dezelfde bescherming moeten genie-
ten als personen die voor een manifestatie samenkomen, indien de fysieke aanwezigheid een inte-
graal onderdeel van de uiting van die mening is.”®

Volgens de Guidelines dienen manifestaties bovendien te voldoen aan het vreedzaamheidsvereis-
te. De reikwijdte van dit begrip is betrekkelijk groot:

“The term ‘peaceful’ includes conduct that may annoy or give offence to individuals or
groups opposed to the ideas or claims that the assembly is seeking to promote. It also in-
cludes conduct that temporarily hinders, impedes or obstructs the activities of third par-
ties, for example by temporarily blocking traffic. As such, an assembly can be entirely
‘peaceful’ even if it is ‘unlawful’ under domestic law. The peaceful intentions of organizers
and participants in an assembly should be presumed, unless there is convincing evidence
of intent to use or incite violence.””’

Er mag geen geweld worden gebruikt, maar het spectrum van gedrag dat onder ‘geweld’ valt, dient
restrictief te worden uitgelegd.”® Het intentioneel intimideren of lastigvallen van een bepaalde doel-
groep kan hier in bepaalde gevallen echter wel onder worden geschaard.”

2.5 Artikel 9 Gw

In de eerste Staatsregeling van 17 maart 1798 wordt het recht tot vergadering reeds erkend. Artikel
18 van de Burgerlijke en Staatkundige grondregels bepaalt:

‘leder Burger heeft regt, om met zijne Medeburgers te vergaderen, ter onderlinge vdorlich-
ting, ter opwekking van vaderlands-liefde, en ter naauwer verbindtenis aan de Staatsregeling,
zonder dat, nogthands de Constitutioneele Gezelschappen, als zoodanigen, met elkanderen
over Staats-zaken briefwisseling houden, geschreven aanklagten ontvangen, bij stemming
besluiten, of, bij wijze van Corporatie, eenige openbare daad zullen verrigten.’®

In de volgende Staatsregeling van 1801 is het vergaderingsrecht niet opgenomen. Het duurt bijna
vijftig jaar, voordat het recht (weer) grondwettelijk wordt erkend. Artikel 10 van de grondig herziene
Grondwet van 1848 luidt:

74 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 11.
75 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 8.
76 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 7-8.
77 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 8-9.
78 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 17.
79 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 34.
80 \an Hasselt 1933, p. 3.
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‘Het recht der ingezetenen tot vereeniging en vergadering wordt erkend. De wet regelt en
beperkt de uitoefening van dat regt in het belang der openbare orde.’8!

Het recht tot vergadering blijft van 1848 tot aan de grondwetswijziging van 1983 ongewijzigd in de
Grondwet staan. In 1983 kiest de grondwetgever ervoor om het recht tot vereniging en het recht tot
vergadering niet langer in dezelfde grondwetsbepaling op te nemen.®? Sindsdien staat het recht tot
vereniging in artikel 8 Gw en het recht tot vergadering in artikel 9 Gw.

Aan artikel 9 Gw voegt de grondwetgever bij de grondwetswijziging van 1983 een nieuw grond-
recht toe, namelijk het recht tot betoging, dat voorheen verondersteld werd te vallen onder de reik-
wijdte van het recht tot vergadering. In de memorie van toelichting licht de regering de toevoeging
toe:

‘De betoging heeft voor velen betekenis verworven als middel om, het liefst met zoveel mo-
gelijk mensen, in het openbaar uiting te geven aan gevoelens of wensen op maatschappelijk
en politiek gebied. Daarbij dient te worden bedacht, dat voor hen, die geen gebruik kunnen
maken van de drukpers of andere communicatiemedia, de betoging veelal de enige moge-
lijkheid vormt om deze gevoelens of wensen te uiten. Wij zijn van mening, dat de betoging
zich als uitings- en participatievorm een zodanige plaats in onze samenleving heeft verwor-
ven, dat opneming van het betogingsrecht onder de grondrechten gerechtvaardigd is.’®3

De reden om het recht tot vergadering en het recht tot betoging in één en hetzelfde grondwetartikel
op te nemen, is volgens de grondwetgever omdat deze manifestaties ‘naar hun uiterlijke verschij-
ningsvorm als gelijksoortige fenomenen zijn aan te merken en de overgang tussen beide dikwijls niet
te achterhalen is’ .8

Sinds 1983 luidt artikel 9 Gw als volgt:

‘1. Het recht tot vergadering en betoging wordt erkend, behoudens ieders verantwoordelijk-
heid volgens de wet.

2. De wet kan regels stellen ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het ver-
keer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden.’

In de Grondwet zijn de begrippen ‘vergadering’ en ‘betoging’ ex artikel 9 niet gedefinieerd. In de
parlementaire geschiedenis vinden we evenmin een definitie van deze begrippen. Wel zijn uit de
parlementaire geschiedenis, literatuur en rechtspraak karakterbepalende elementen te destilleren
aan de hand waarvan de begrippen gekenschetst kunnen worden.

2.5.1 Vergadering

Schilder komt in zijn dissertatie (1989) aan de hand van een uitgebreide studie van de parlementaire
geschiedenis, literatuur en rechtspraak tot drie karakterbepalende elementen van het begrip verga-
dering. In de eerste plaats dient er sprake te zijn van een bijeenkomen van in elk geval twee perso-
nen. In de tweede plaats dient er sprake te zijn van een onderlinge band tussen de deelnemers van
de vergadering. In de derde plaats dient die band door hen te zijn beoogd.

Niet relevant is volgens Schilder of de vergadering van te voren is georganiseerd. Hoewel er door-
gaans bij een vergadering wel beraadslagingen plaatsvinden en er sprake is van meningsuiting dan
wel meningsuitwisseling, is dit volgens Schilder evenmin relevant.

81Van Hasselt 1933, p. 265. Zie hierover uitgebreider Schilder 1989, p. 9-13.
82 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 38.
83 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39.
84 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 34.
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Deze drie karakterbepalende elementen zien we min of meer ook terug in de definitie die de Dik-
ke Van Dale geeft van het recht van vergadering: ‘de bevoegdheid om met anderen samen te komen
ter gemeenschappelijke beraadslaging of handeling’.®

In hoofdstuk 9 van dit onderzoek gaan wij nader in op de reikwijdte van het recht tot vergadering,
door na te gaan welke (soorten) bijeenkomsten onder het begrip ‘vergadering’ in de zin van artikel 9
Gw vallen. Onderzocht wordt bijvoorbeeld of een bijeenkomen van hangjongeren of een bijeenkomst
van een Outlaw Motorcycle Gang in een café als zodanig is aan te merken.

2.5.2 Betoging

Het is volgens Bunschoten moeilijk om een scherp onderscheid te maken tussen de vergadering en
de betoging. Het ‘groepskarakter’ is een gemeenschappelijk kenmerk.8® Bij de betoging gaat het om
het in het openbaar uitdragen van gemeenschappelijk beleefde gedachten of wensen op politiek of
maatschappelijk gebied, zo stelt de memorie van toelichting bij de grondwetsherziening van 1983.%’
In de literatuur leidt men hieruit af dat bij de betogingsvrijheid drie elementen centraal staan: collec-
tiviteit, openbaarheid en meningsuiting.%

1 Collectiviteit

Net als bij een vergadering dient er bij een betoging in de zin van artikel 9 Gw sprake te zijn van een
bijeenkomen van twee of meer personen. Van collectiviteit kan volgens de regering al sprake indien
twee personen aan een manifestatie deelnemen.®® Daaruit lijkt te moeten volgen dat eenmenspro-
testen niet onder de reikwijdte van artikel 9 Gw en het regime van de Wet openbare manifestaties
vallen. Hier wordt echter verschillend over gedacht.*®

2 Openbaarheid

Bij betogingen moet het uitdragen van een mening centraal staan. Betogingen doen zich daarom in
de regel voor op openbare plaatsen. Desalniettemin is het ook mogelijk dat betogingen zich voor-
doen op andere dan openbare plaatsen. Op wat voor soort plaats de betoging zich voordoet is rele-
vant, aangezien de Wet openbare manifestaties de burgemeester meer beperkingsbevoegdheden
verleent voor betogingen op openbare plaatsen (paragraaf Il Wom) dan voor betogingen op andere
dan openbare plaatsen (paragraaf Il Wom).

2.1 Openbare plaatsen

Volgens artikel 1 lid 1 Wom wordt onder openbare plaats verstaan een plaats die krachtens bestem-
ming of vast gebruik openstaat voor het publiek. Dat de plaats moet openstaan voor het publiek wil
zeggen dat een ieder in beginsel vrij is om er te komen, te vertoeven en te gaan. De plaats is niet aan
een bepaald doel gebonden en er geldt geen meldings- of toestemmingsplicht of heffing van een
toegangsprijs. Stadions, postkantoren, warenhuizen, restaurants, musea, ziekenhuizen en kerken zijn

85 Online VanDale, laatst geraadpleegd op 8 mei 2021.

86 D.E. Bunschoten 2021 in Tekst & Commentaar Grondwet en Statuut, artikel 9 Gw, aantekening 2 (online, laatst bijgewerkt
op 9 juni 2021).

87 Kamerstukken Il 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39; zie in dit verband ook de memorie van toelichting van de Wet openbare
manifestaties: Kamerstukken 1/ 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8 en 15.

88 | oof 2007, Roorda 2016, p. 34-54.

83 Kamerstukken 11 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 8. Zie in dit verband ook Schilder die schrijft dat er in elk geval een collectief
aspect aanwezig moet zijn: ‘daarin onderscheidt art. 9 zich van bijvoorbeeld de vrijheid van meningsuiting die individuele
uiting van gedachten en gevoelens beschermt. Waar echter precies de grens ligt tussen collectieve en individuele menings-
uiting is niet precies aan te geven. (...) De enige grens die logischerwijs aangebracht kan worden ligt mijn inziens bij twee
omdat men dan nog van een bijeenkomst, of een verzameling van mensen kan spreken. De (...) eenmans-demonstratie valt
daar buiten. Hier is art. 7 het toepasselijke grondrecht.” Schilder 1989, p. 27.

9 Zie hierover uitgebreider Roorda, Brouwer & Schilder 2015, p. 32-36. In hoofdstuk 2 van dit onderzoek gaan we nader in
op het eenmensprotest en het juridisch kader ten aanzien van deze protestvorm.
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daarom geen openbare plaatsen in de zin van artikel 1 Wom.*!

Het openstaan van de plaats moet zijn gebaseerd op bestemming of vast gebruik. Bestemming wil
zeggen dat de gerechtigde — overheid dan wel particulier — aan de plaats een openbaar karakter
geeft, bijvoorbeeld door middel van een besluit of door de inrichting van de plaats.®? Vast gebruik
ziet erop dat de plaats gedurende zekere tijd wordt gebruikt als had deze een openbare bestemming
en de rechthebbende deze feitelijke toestand gedoogt.*?

Als voorbeelden van openbare plaatsen noemt de regering bij de totstand-
koming van de Wet openbare manifestaties de straat, de weg en plaatsen die als het ‘verlengde’ van
de weg kunnen worden gezien zoals openbare plantsoenen, speelweiden, parken en voor een ieder
vrij toegankelijke gedeelten van overdekte passages, van winkelgalerijen, van stationshallen en van
vliegvelden. Daarnaast noemt de regering nog vrij toegankelijke wateren als voorbeelden van plaat-
sen die doorgaans aan te merken zijn als openbare plaatsen.?

Manifestaties in de lucht worden niet geregeld door de Wet openbare manifestaties, maar door
artikel 17 Luchtvaartwet en artikel 158 Regeling Toezicht Luchtvaart.%

2.2 Andere dan openbare plaatsen

Plaatsen die geen openbare plaatsen zijn in de zin van artikel 1 lid 1 Wom worden in artikel 8 Wom
aangeduid als ‘andere dan openbare plaatsen’. Men onderscheidt binnen de categorie ‘andere dan
openbare plaatsen’ drie soorten plaatsen: voor het publiek toegankelijke plaatsen, niet voor het pu-
bliek toegankelijke plaatsen en woningen in de zin van artikel 12 Gw.%

Voor het publiek toegankelijke plaatsen zijn voor een onbeperkt aantal personen toegankelijk,
maar niet als openbaar bestemd. Het verblijf is er doelgebonden. Voorbeelden hiervan zijn winkels,
warenhuizen, postkantoren, horecagelegenheden, musea, voetbalstadions, kerken en de voor een
ieder toegankelijke gedeelten van ziekenhuizen, universiteiten en gemeentehuizen.¥’

Niet voor het publiek toegankelijke plaatsen zijn enkel toegankelijk voor leden van een vereniging
of een bepaald gezelschap, zoals verenigingsgebouwen en sociéteiten.%

Een woning in de zin van artikel 12 Gw is volgens de memorie van toelichting bij artikel 12 Gw
‘een ruimte die tot exclusief verblijf voor een persoon of voor een beperkt aantal in een gemeen-
schappelijke huishouding levende personen ingericht en bestemd is.” Een woning hoeft volgens de
grondwetgever niet in een woonhuis te zijn gelegen. Zij kan zich ook bevinden in een woonwagen,
(woon)schip, tent, caravan, keet, barak en onder omstandigheden zelfs in een hotelkamer.®®

Het karakter van een manifestatie kan het karakter van een plaats niet veranderen. Wanneer bij-
voorbeeld een voor het publiek toegankelijke vergadering plaatsvindt in een woning, verandert de
woning niet in een voor het publiek toegankelijke plaats.'®

91 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 15.

92 Zowel de overheid als een particulier kan ‘openbare plaatsen’ in eigendom hebben. Voorbeelden van ‘openbare plaatsen’
in particulier eigendom zijn de vrijelijk toegankelijke gedeelten van overdekte passages van Schiphol en het Utrechtse Hoog
Catharijne, zie Schilder 1989, p. 47-49; zie ook punt 4 van de annotatie van A.E. Schilder & J.G. Brouwer onder EHRM 6 mei
2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0506JUD004430698, appl.nr. 44306/98, (Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk), AB 2004, 309 alsmede
punt 2 van de annotatie van J.G. Brouwer onder HR 13 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374.

93 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 16.

94 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 16. Zie ten aanzien van winkelcentra ook de annotatie van J.G. Brouwer & A.E.
Schilder onder EHRM 6 mei 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0506JUD004430698, appl.nr. 44306/98, (Appleby e.a./Verenigd Ko-
ninkrijk), AB 2004, 319.

95 Kamerstukken I/ 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8.

%6 Zie bijvoorbeeld punt 3 van de annotatie van J.G. Brouwer onder HR 13 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374;
zie ook Brouwer & Wolfert 2011.

97 Zie punt 4 van de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder EHRM 6 mei 2003,
ECLI:CE:ECHR:2003:0506JUD004430698, appl.nr. 44306/98, (Appleby e.a./Verenigd Koninkrijk), AB 2004, 319; zie ook HR 13
mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1101, AB 2014, 374, m.nt. J.G. Brouwer, r.o. 2.3-2.5.

98 Zie ook Ruigrok 2012, p. 236.

99 Kamerstukken 11 1984/85, 19 073, nr. 3, p. 20; zie ook Vols 2013, p. 4-5.

100 Kgmerstukken Il 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 22; zie ook ARRvS 30 december 1993, ECLI:NL:RVS:1993:AN3571, AB 1994,
242, m.nt. R.M. van Male en verder Van der Pot/Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 369-370.
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Betogingen op andere dan openbare plaatsen kunnen zich in beginsel alleen voordoen op voor
het publiek toegankelijke plaatsen. Niet goed denkbaar is hoe er sprake kan zijn van een betoging in
de zin van artikel 9 Gw — het collectief uiten van een mening in het openbaar — op niet voor het pu-
bliek toegankelijke plaatsen en in woningen, aangezien het karakterbepalende element van de
‘openbaarheid’ lijkt te ontbreken. Het collectief uiten van een mening op niet voor het publiek toe-
gankelijke plaatsen en in woningen wordt daarom in de eerste plaats beschermd door de vrijheid van
meningsuiting en de vergadervrijheid, niet zozeer door de betogingsvrijheid.

3 Meningsuiting

Bij de betoging dient er sprake te zijn van het uiten van gedachten of gevoelens. De memorie van
toelichting bij de grondwetsherziening van 1983 en bij de Wet openbare manifestaties spreekt over
gedachten of gevoelens ‘op politiek of maatschappelijke gebied’.®* Schilder schrijft in zijn dissertatie
uit 1989 dat het geboden noch wenselijk is dat een betoging per se betrekking dient te hebben op
maatschappelijke of politieke onderwerpen. Als de inhoud bepalend is voor de grondwettelijke be-
scherming, brengt dat immers een toetsing met zich mee die niet op haar plaats is. Bovendien blijkt
nergens uit de totstandkomingsgeschiedenis dat een dergelijke beperking beoogd werd, aldus Schil-
der.102

Loof, Barkhuysen en Gerards zijn eveneens van mening dat het onderwerp van de uiting zeer di-
vers kan zijn en niet beperkte hoeft te blijven tot het ‘maatschappelijk of politiek gebied’.X* Dit blijkt
ook wel uit de memorie van antwoord bij de Wet openbare manifestaties, waarin de regering stelt:
‘doorgaans betreft die uiting gedachten of wensen op politiek of maatschappelijk gebied. Hierbij is
niet beslissend of men zich uitdrukkelijk voor of tegen iets richt, dan wel slechts aandacht vraagt voor
een zekere kwestie.’1%*

Met Schilder, Loof, Barkhuysen en Gerards zijn wij van mening dat de inhoud van de te openbaren
gedachten en gevoelens niet relevant is en dus niet beperkt hoeft te blijven tot het maatschappelijk
of politiek gebied. Dit volgt al uit de Wet openbare manifestaties, waarin de wetgever bepaalt dat er
geen gegevens verlangd worden over de inhoud van de te openbaren gedachten en gevoelens (arti-
kel 4 lid 3 Wom) en dat een beperking van een betoging geen betrekking kan hebben op de inhoud
van de te openbaren gedachten of gevoelens (artikel 5 lid 3 Wom).

Wel relevant is dat er sprake is van meningsuiting. Die kan zich op vele verschillende manieren
openbaren. Het maakt daarbij vanuit grondwettelijk perspectief bijvoorbeeld niet uit of dit statisch of
voortbewegend gebeurt, luidruchtig of in stilte. ‘De creativiteit van activisten bij de keuze van de
middelen lijkt hier onbeperkt gezien de steeds weer nieuwe varianten die de publiciteit halen’, aldus
Schilder.?®

Als een actie niet of niet primair het karakter heeft van gemeenschappelijke meningsuiting of als
deze hoedanigheid op de achtergrond is geraakt en de actie het karakter heeft van een dwangmaat-
regel jegens de overheid of jegens derden, is er geen sprake (meer) van een betoging in de zin van
artikel 9 Gw. Dat kan volgens de regering het geval zijn bij blokkades van (water)-
wegen, samenscholingen en volksoplopen.%

3.1 Voorwaarden aan een beperking van het demonstratie- en vergaderingsrecht

3.1 Artikel 21, tweede zin, IVBPR en artikel 5 IVBPR

101 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39; Kamerstukken 1/ 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8 en 15.

102 Schilder 1989, p. 246.

103 | oof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 5 en 7-8.

104 Kamerstukken 11 1986/87, 19 427, nr. 5, p. 16.

105 Schilder 1989, p. 34; zie ook Loof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 8.

106 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 32-33; Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 8; zie ook ABRVS 27 augustus
2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174, r.0. 5.2; HR 11 april 2017, ECLI:NL:HR:2017:669, AB 2017, 230, m.nt. J.G. Brouwer & B. Roor-
da; Rb. Noord-Nederland 9 november 2018, ECLI:NL:RBNNE:2018:4559, AB 2019, 475, m.nt. B. Roorda & J.G. Brouwer.
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Anders dan artikel 20 UVRM, is in artikel 21 (tweede zin) IVBPR neergelegd onder welke voorwaar-
den een beperking van het grondrecht is gerechtvaardigd. Deze voorwaarden vertonen veel over-
eenkomsten met die van het zo dadelijk te bespreken artikel 11 lid 2 EVRM. De tweede zin van artikel
21 IVBPR bepaalt namelijk dat de uitoefening van het recht aan geen andere beperking kan worden
onderworpen dan die (1) in overeenstemming met de wet worden opgelegd en (2) in het belang van
de nationale veiligheid of de openbare veiligheid, de openbare orde, de bescherming van de volksge-
zondheid of de goede zeden of de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen (3) gebo-
den zijn in een democratische samenleving.’

De uitleg die het VN-Mensenrechtencomité geeft aan deze drie voorwaarden, is nagenoeg gelijk
aan de uitleg die het EHRM geeft aan de drie beperkingsvoorwaarden van artikel 11 lid 2 EVRM, waar
we verderop in dit hoofdstuk uitgebreid op ingaan.!®® Om die reden besteden we op deze plaats aan
de eerste en derde voorwaarde — het wettigheids- en noodzakelijkheidsvereiste — verder geen aan-
dacht.

Vermeldenswaardig is wat ons betreft wel, dat het VN-Mensenrechtencomité in zijn niet-
bindende Algemeen Commentaar 37 van september 2020 ingaat op de limitatieve lijst met legitieme
doelen en daarbij helder uiteenzet wat onder ieder afzonderlijk doel moet worden verstaan. Wij
citeren:

‘42. The “interests of national security” may serve as a ground for restrictions if such re-
strictions are necessary to preserve the State’s capacity to protect the existence of the
nation, its territorial integrity or political independence against a credible threat or use
of force. This threshold will only exceptionally be met by assemblies that are “peaceful”.
Moreover, where the very reason that national security has deteriorated is the suppres-
sion of human rights, this cannot be used to justify further restrictions, including on the
right of peaceful assembly.

43. For the protection of “public safety” to be invoked as a ground for restrictions on the
right of peaceful assembly, it must be established that the assembly creates a real and
significant risk to the safety of persons (to life or security of person) or a similar risk of
serious damage to property.

44. “Public order” refers to the sum of the rules that ensure the proper functioning of
society, or the set of fundamental principles on which society is founded, which also
entails respect for human rights, including the right of peaceful assembly. States par-
ties should not rely on a vague definition of “public order” to justify overbroad re-
strictions on the right of peaceful assembly. Peaceful assemblies can in some cases be
inherently or deliberately disruptive and require a significant degree of toleration. “Pub-
lic order” and “law and order” are not synonyms, and the prohibition of “public disor-
der” in domestic law should not be used unduly to restrict peaceful assemblies.

45. The protection of “public health” may exceptionally permit restrictions to be im-
posed, for example where there is an outbreak of an infectious disease and gatherings
are dangerous. This may in extreme cases also be applicable where the sanitary situation
during an assembly presents a substantial health risk to the general public or to the par-
ticipants themselves.

46. Restrictions on peaceful assemblies should only exceptionally be imposed for the
protection of “morals”. If used at all, this ground should not be used to protect under-
standings of morality deriving exclusively from a single social, philosophical or religious
tradition, and any such restrictions must be understood in the light of the universality of
human rights, pluralism and the principle of non-discrimination. Restrictions based on
this ground may not, for instance, be imposed because of opposition to expressions of
sexual orientation or gender identity.

107 Zie over de overeenkomsten tussen artikel 11 EVRM en artikel 21 IVBPR uitgebreider Van der Meulen 2000, p. 152-153.
108 \VN-Mensenrechtencomité 2020.
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47. Restrictions imposed for the protection of “the rights and freedoms of others” may
relate to the protections under the Covenant or other human rights of people not partic-
ipating in the assembly. At the same time, assemblies are a legitimate use of public and
other spaces, and since they may entail by their very nature a certain level of disruption
to ordinary life, such disruptions must be accommodated, unless they impose a dispro-
portionate burden, in which case the authorities must be able to provide detailed justifi-
cation for any restrictions.’1%

Akkermans, Bax en Verhey schrijven dat er aan het IVBPR een individuele klachtenprocedure is ver-
bonden, vergelijkbaar met die van het EVRM. Deze rechtsgang is niet in het IVBPR zelf opgenomen,
maar in het bij dit verdrag behorend Facultatief Protocol. Nederland heeft dit protocol geratificeerd.
Een klacht over een schending van een in het IVBPR opgenomen mensenrecht wordt behandeld door
het Mensenrechtencomité.!°

Om twee redenen heeft deze individuele klachtenprocedure veel minder betekenis voor het Ne-
derlandse vergaderingsrecht dan de individuele klachtenprocedure van het EHRM. In de eerste plaats
omdat uitspraken van het Mensenrechtencomité niet bindend zijn, in tegenstelling tot uitspraken
van het EHRM. In de tweede plaats is de aan het IVBPR verbonden procedure vooral relevant, indien
er een recht geschonden is dat wel in het IVBPR, maar niet in het EVRM is opgenomen, aldus Akker-
mans, Bax en Verhey.!'! Het recht op vrijheid van vreedzame vergadering is in beide verdragen op-
genomen. Ook om die reden heeft de individuele klachtenprocedure van het IVBPR dus weinig bete-
kenis voor de vergaderingsvrijheid in Nederland.

Gelet op het bovenstaande gaan wij hier verder niet in op uitspraken van dit Mensenrechtencomi-
té.

Het IVBPR kent een misbruik van recht-bepaling, neergelegd in artikel 5 IVBPR. Bij de totstandkoming
van het IVBPR geeft de Secretaris-Generaal van de Verenigde Naties te kennen om welke reden de
misbruikbepaling ex artikel 5 lid 1 IVBPR in het leven is geroepen:

‘(...) to provide protection against any misinterpretation of any provision of the cove-
nants which might be used to justify infringement of any rights and freedom recognised
in the covenants or the restriction of any such right or freedom to a greater extent than
was provided therein. The paragraph was also aimed at checking the growth of nascent
nazi, fascist of other totalitarian ideologies; groups with such tendencies could not in-
voke the covenants to justify their activities. It was pointed out that paragraph 1 would
in no way restrict the right of criticism, since it related only to the destruction of rights
of to their limitation to a greater extent than was provided in the covenant.’!?

Vermeldenswaardig is verder dat de Secretaris-Generaal van de VN expliciet aangeeft dat deze bepa-
ling in het leven is geroepen om onder meer misbruik van de vergaderingsvrijheid te voorkomen.

‘Although it was proposed that since the substance of paragraph 1 was closely related to
freedom of speech, it would be included in article 19 of the draft covenant on civil and
political rights, this proposal was rejected because it was felt that paragraph 1 also af-
fected other articles of the covenants such as the articles relating to assembly and asso-
ciation.”!3

109 VN-Mensenrechtencomité 2020, par. 42-47.

110 Akkermans, Bax & Verhey 2005, p. 221-222.

111 Akkermans, Bax & Verhey 2005, p. 222.

112 Ynited Nations Secretary-General, ‘Draft International Covenants on Human Rights: annotation’, Doc. A/2929, 1 juli
1955, p. 75, te raadplegen via repository.un.org.

113 United Nations Secretary-General, ‘Draft International Covenants on Human Rights: annotation’, Doc. A/2929, 1 juli
1955, p. 76, te raadplegen via repository.un.org.
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3.2 Artikel 11 lid 2 EVRM en artikel 17 EVRM

Het in het EVRM neergelegde recht op vrijheid van vreedzame vergadering is geen absoluut recht.
Artikel 11 lid 2 EVRM staat namelijk beperkingen van dit recht toe. De eerste volzin van lid 2 stelt een
aantal vereisten aan een beperking van de vergaderingsvrijheid. In paragraaf 3.2.1 gaan wij nader op
deze vereisten in.***

In paragraaf 3.2.2 staan wij vervolgens stil bij de misbruik van recht-bepaling ex artikel 17 EVRM,
op grond waarvan een vergadering in de zin van artikel 11 lid 1 EVRM ook kan worden beperkt.

3.2.1 Artikel 11 lid 2 EVRM

Artikel 11 lid 2 EVRM, eerste volzin, stelt drie vereisten aan een beperking van de uitoefening van de
vergaderingsvrijheid. Voordat wij specifiek op deze drie vereisten ingaan, is het goed om eerst enkele
algemene opmerkingen te wijden aan de beperkingsvoorwaarden van artikel 11 lid 2 EVRM.

Het begrip ‘beperking’ van artikel 11 lid 2 EVRM wordt blijkens de jurisprudentie van het EHRM ruim
geinterpreteerd. Het ziet niet alleen op beperkingen die gesteld worden voorafgaand of tijdens een
manifestatie, maar ook na afloop.?** Indien het tijdstip en de locatie van de manifestatie van cruciaal
belang zijn voor de demonstranten, levert een beperking van het tijdstip en de locatie een beperking
in de zin van artikel 11 lid 2 EVRM op.!® Verder kan bij beperkingen worden gedacht aan bijvoor-
beeld een verbod op speeches, slogans of spandoeken, crowd-control maatregelen, een verbod of
beéindiging van een demonstratie of het arresteren of bestraffen van demonstranten.!'’

Het EHRM laat een zekere ‘margin of appreciation’ — beoordelingsvrijheid!'® — aan lidstaten bij de
beoordeling of een beperking van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering is gerechtvaar-
digd. De omvang van die marge is zeer beperkt indien het een beperking van de inhoud van de mani-
festatie betreft: een dergelijke beperking is volgens het EHRM onderworpen aan ‘the most serious
scrutiny by this Court’.!® Over manifestaties met een controversiéle inhoud merkt het Hof het vol-
gende op:

‘Freedom of assembly as enshrined in Article 11 of the Convention protects a demon-
stration that may annoy or cause offence to persons opposed to the ideas or claims that
it is seeking to promote (...). Any measures interfering with freedom of assembly and ex-
pression other than in cases of incitement to violence or rejection of democratic princi-
ples — however shocking and unacceptable certain views or words used may appear to
the authorities — do a disservice to democracy and often even endanger it’?

‘It would be incompatible with the underlying values of the Convention if the exercise of
Convention rights by a minority group were made conditional on its being accepted by
the majority. Were it so a minority group’s rights to freedom of religion, expression and

114 |n artikel 11 lid 2, tweede volzin, EVRM, is een apart beperkingsregime neergelegd voor leden van de krijgsmacht, van de
politie of van het ambtelijk apparaat van de verdragsstaat. Hierop gaan wij niet nader in, aangezien dat voor dit onderzoek
niet relevant is.

115 EHRM 26 april 1991, ECLI:CE:ECHR:1991:0426JUD001180085, appl.nr. 11800/85 (Ezelin/Frankrijk), par. 39.

116 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
405 (zie hierover ook punt 3 van de annotatie van B. Roorda bij dit arrest in EHRC 2017, 88).

117 Raad van Europa & EHRM 2021, p. 13-14; zie ook Harris, O’Boyle, Bates & Buckley 2018, p. 690.

118 Zie voor de ‘margin of appreciation’-doctrine bijvoorbeeld Lavrysen 2018, p. 327-330 en Gerards 2019, p. 160-197.

119 EHRM 12 juni 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov e.a./Rusland), par. 135.

120 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevicius
e.a./Litouwen), par. 145.
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assembly would become merely theoretical rather than practical and effective as re-
quired by the Convention.’'?

‘The Government should not have the power to ban a demonstration because they con-
sider that the demonstrators’ “message” is wrong. It is especially so when the main tar-
get of criticism is the very same authority which has the power to authorize or deny the
public gathering (...)."1?2

Kortom: uitzonderingen daargelaten bewijzen overheden de democratie geen dienst, indien zij een
demonstratie beperken vanwege de controversiéle inhoud ervan of vanwege een inhoud waarin een
meerderheid zich niet kan vinden.

Ten aanzien van niet-inhoudelijke beperkingen zoals beperkingen die zien op de plaats, het tijd-
stip of de wijze van manifesteren, laat het Hof de autoriteiten een ruime, maar niet ongelimiteerde
‘margin of appeciation’.’?® Hetzelfde geldt voor de wijze waarop lidstaten de kennisgevingprocedure
voor het houden van een manifestatie hebben vormgegeven, zolang die procedure maar voldoende
precies is beschreven en niet een verborgen obstakel vormt voor de uitoefening van het recht op
vrijheid van vreedzame vergadering.** Het Hof laat de autoriteiten van een lidstaat een beperkte
marge in geval van een algeheel demonstratieverbod.'?®

De omvang van de ‘margin of appreciation” wordt niet alleen bepaald door het soort beperking,
maar ook door het karakter van de manifestatie: bij een manifestatie met een meer politiek karakter
is de marge minder ruim dan bij een manifestatie met vooral een sociaal karakter.?® Bovendien, als
de demonstratieorganisatoren met hun demonstratie de ‘disruption to ordinary life’ beogen en nati-
onale autoriteiten dit ter bestrijding van wanordelijkheden tegengaan door middel van het stellen
van beperkende maatregelen, dan laat het Hof de nationale autoriteiten een ruime marge bij hun
beoordeling van de noodzaak van deze maatregelen.?’

3.2.1.1 Bijwetvoorzien

Een beperking van de vergaderingsvrijheid moet volgens artikel 11 lid 2, eerste volzin, EVRM aller-
eerst zijn voorzien bij wet. Het gaat bij het begrip ‘wet’ volgens de uitspraak van de Grote Kamer van
het EHRM in de zaak Leyla Sahin/Turkije niet om een formeel wetsbegrip, maar om een materieel —
inhoudelijk — wetsbegrip.'?® Onder dit materiéle wetsbegrip valt zowel geschreven recht — hieronder
vallen bijvoorbeeld ook voorschriften van lagere regelgevers!®® en van andersoortige instanties die
regelgevende bevoegdheid van overheidswege gedelegeerd hebben gekregen*® — als ongeschreven

121 EHRM 26 juli 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:0726JUD001051903, appl.nr. 10519/03 (Barankevich/Rusland), par. 31.

122 EHRM 12 juni 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0612JUD001739106, appl.nr. 17391/06 (Primov e.a./Rusland), par. 135.

123 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
417.

124 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
445,

125 ECRM 16 juli 1980, ECLI:CE:ECHR:1980:0716DEC000844078, appl.nr. 8440/78 (Christian Against Fascism and Rac-
ism/Verenigd Koninkrijk).

126 EHRM 24 november 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1124DEC001607206, appl.nr. 16072/06, 27809/08 (Friend e.a./Verenigd
Koninkrijk), par. 50.

127 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevidius
e.a./Litouwen), par. 156.

1282 EHRM (Grote Kamer) 10 november 2005, ECLI:CE:ECHR:2005:1110JUD004477498, appl.nr. 44774/98 (Leyla Sa-
hin/Turkije), par. 88.

125 EHRM 18 juni 1971, ECLI:CE:ECHR:1971:0618JUD000283266, appl.nr. 2832/66, 2835/66, 2899/66 (De Wilde, Ooms en
Versyp (‘Vagrancy’)/Belgi€), par. 93.

130 EHRM 25 maart 1985, ECLI:CE:ECHR:1985:0325JUD000873479, appl.nr. 8734/79 (Barthold/Duitsland), par. 46.
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recht.3! Bjj dit laatste kan gedacht worden aan jurisprudentie (judge-made law), die in het bijzonder
in de common law-rechtssystemen een niet onbelangrijke rol speelt.!32

Volgens een arrest van de Hoge Raad uit 1982 vallen onder het begrip ‘wet’ in de zin van artikel
11 lid, eerste volzin, EVRM niet alleen wetten in materiéle zin, maar ook bevoegd gegeven beslui-
ten.13® Het EHRM bevestigt dit in de zaak Olivieira/Nederland.* Nieuwenhuis, Den Heijer en Hins
merken in dit verband op dat de vertaling ‘voorzien in het recht’ duidelijker zou zijn dan ‘voorzien bij
wet’. In elk geval is deze voorwaarde als competentievoorschrift niet indrukwekkend volgens hen.'%

Het EHRM stelt in het standaardarrest Sunday Times/Verenigd Koninkrijk twee vereisten aan de
‘wet’ waarop de beperking is gebaseerd. In de eerste plaats moet de wet voldoende toegankelijk
(adequately accesible) zijn voor de burger. Dat wil zeggen: ‘the citizen must be able to have an indica-
tion that is adequate, in the circumstances, of the legal rules applicable to a given case’.'*® Dit bete-
kent overigens niet — zoals hierboven ook is opgemerkt — dat die ‘wet’ moet zijn gecodificeerd.'®’
Lavrysen merkt in dit verband op: ‘It is sufficient that the law is at the reasonable disposal of the citi-
zens with the advice of legal experts’. Volgens hem levert deze toegankelijkheidseis voor lidstaten in
de regel weinig problemen op.®

In de tweede plaats moeten de effecten van de wet redelijkerwijs voorzienbaar (reasonably fo-

reseeable) zijn voor de burger. Het EHRM overweegt ten aanzien van deze eis in het Sunday Times-
arrest:

‘(...) a norm cannot be regarded as a "law" unless it is formulated with sufficient preci-
sion to enable the citizen to regulate his conduct: he must be able — if need be with ap-
propriate advice — to foresee, to a degree that is reasonable in the circumstances, the
consequences which a given action may entail. Those consequences need not be fore-
seeable with absolute certainty: experience shows this to be unattainable. Again, whilst
certainty is highly desirable, it may bring in its train excessive rigidity and the law must
be able to keep pace with changing circumstances.’*

De mate waarin een wet voldoende precies dient te zijn, hangt volgens het Hof tot op zekere hoogte
af van drie factoren: (1) de inhoud van de wet, (2) de gevallen waarvoor de wet in het leven is geroe-
pen en (3) het aantal en de aard van de personen tot wie de wet zich richt.}4

Als een beperking is gebaseerd op een discretionaire wettelijke bevoegdheid, betekent dit niet
dat per definitie niet is voldaan aan het voorzienbaarheidsvereiste. Het Hof stelt in dat geval de
voorwaarde ‘that the scope of the discretion and the manner of its exercise are indicated with suffi-
cient clarity, having regard to the legitimate aim of the measure in question, to give the individual

131 EHRM (Grote Kamer) 10 november 2005, ECLI:CE:ECHR:2005:1110JUD004477498, appl.nr. 44774/98 (Leyla Sa-
hin/Turkije), par. 88.

132 EHRM 26 april 1979, ECLI:CE:ECHR:1980:1106JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr.
1)), par. 47; zie ook EHRM 24 april 1990, ECLI:CE:ECHR:1990:0424JUD001180185, appl.nr. 11801/85 (Kruslin/Frankrijk), par.
29; EHRM 24 februari 1994, ECLI:CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, appl.nr. 15450/89 (Casado Coca/Spanje), par. 43.

133 HR 25 juni 1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4414, NJ 1983, 295, m.nt. E.A. Alkema, r.o0. 4.2 en punt 6 van de annotatie van
Alkema, NJ 1983, 296.

134 EHRM 4 juni 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0604JUD003312996, appl.nr. 33129/96 (Olivieira/Nederland), par. 49.

135 Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 112.

136 EHRM 26 april 1979, ECLI:CE:ECHR:1980:1106JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr.
1)), par. 49.

137 EHRM 26 april 1979, ECLI:CE:ECHR:1980:1106JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr.
1)), par. 46-53.

138 L avrysen 2018, p. 312.

139 EHRM 26 april 1979, ECLI:CE:ECHR:1979:0426JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr.
1)), par. 49.

140 Zie 0.a. EHRM 25 augustus 1993, ECLI:CE:ECHR:1993:0825JUD001330887, appl.nr. 13308/87 (Chorherr/Oostenrijk), par.
25.
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adequate protection against arbitrary interference.’**! Aan deze voorwaarde was bijvoorbeeld niet
voldaan in de zaak Lashmankin e.a./Rusland, waarin het Hof oordeelt dat de Russische wetgeving
heldere beperkingscriteria ontbeert aan de hand waarvan kan worden getoetst of een beperking van
een manifestatie noodzakelijk is in een democratische samenleving, wat had geleid tot arbitraire en
zelfs discriminatoire uitspraken.!#2

Nieuwenhuis, Den Heijer en Hins schrijven dat de voorwaarde ‘voorzien bij wet’ over het alge-
meen geen groot struikelblok vormt.}** Toch komt het wel voor in vergaderingsrechtelijke zaken in
de zin van artikel 11 EVRM dat het Hof oordeelt dat hieraan niet is voldaan. Naast het zojuist ge-
noemde voorbeeld in de zaak Lashmankin e.a./Rusland, kan bijvoorbeeld worden gewezen op de
zaak Djavit An/Turkije waar de beperking in het geheel niet was voorzien bij wet, de zaak Mkrtchy-
an/Armenié waarin niet werd voldaan aan het voorzienbaarheidsvereiste en de zaken Hakobyan
e.a./Armenié en Huseynli e.a./Azerbeidzjan waarin de wettelijke bepalingen waarop de beperking
was gebaseerd geen verband hielden met het beoogde doel van die maatregelen en om die reden
door het Hof werden aangemerkt als willekeurig en onrechtmatig.*

3.2.1.2 Legitiem doel

Ten tweede vereist de eerste volzin van artikel 11 lid 2 EVRM dat een beperking van de vergaderings-
vrijheid een legitiem doel dient. De verdragsbepaling bevat een uitputtende lijst van legitieme doe-
len. Vergaderingsrechtelijke beperkingen kunnen slechts worden gesteld in het belang van de natio-
nale veiligheid, de openbare veiligheid, ter voorkoming van wanordelijkheden en strafbare feiten,
voor de bescherming van de gezondheid of de goede zeden of de bescherming van de rechten en
vrijheden van anderen.'*®

Volgens Lavrysen besteedde het EHRM van oudsher weinig aandacht aan dit vereiste en aan-
vaardde het betrekkelijk gemakkelijk dat een beperking een legitiem doel dient. Hoewel het Hof nog
altijd aanzienlijk meer nadruk legt op het vereiste dat een beperking noodzakelijk dient te zijn in een
democratische samenleving, staat het de laatste jaren wel uitgebreider stil bij dit vereiste, aldus
Lavrysen.14®

Volgens Nieuwenhuis, Den Heijer en Hins zijn er drie met elkaar samenhangende redenen te ge-
ven dat het vereiste van een legitiem doel niet vaak tot grote problemen leidt. In de eerste plaats
accepteert het EHRM volgens hen al snel de door de staat aangevoerde doeleinden. In de tweede
plaats biedt artikel 11 lid 2, eerste volzin, EVRM een ruim scala aan legitieme doeleinden. In de derde
en laatste plaats wordt een aantal van de genoemde doeleinden betrekkelijk ruim uitgelegd. Met
name het criterium ‘de bescherming van de rechten en vrijheden van naderen’ heeft een groot be-
reik.'%’

Interessant is dat de Grote Kamer van het EHRM in 2015 duidelijkheid geeft over de wijze waarop
het doelcriterium ‘het voorkomen van wanordelijkheden’ moet worden uitgelegd. Volgens de Grote
Kamer moeten de beperkingsmogelijkheden restrictief worden uitgelegd. Om die reden kiest zij uit-

141 EHRM 24 maart 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0324JUD001046583, appl.nr. 10465/83 (Olsson/Zweden (nr. 1)), par. 61; zie in
dit verband ook EHRM (Grote Kamer) 15 november 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012, appl.nr. 29580/12,
36847/12,11252/13,12317/13, 43746/14 (Navalnyy/Rusland), par. 115.

142 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
419-430, zie ook punt 3 van de annotatie van B. Roorda onder dit arrest (EHRC 2017, 88).

143 Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 113.

144 EHRM 20 februari 2003, ECLI:CE:ECHR:2003:0220JUD002065292, appl.nr. 20652/92 (Djavit An/Turkije) par. 67; EHRM 11
januari 2007, ECLI:CE:ECHR:2007:0111JUD000656203, appl.nr. 6562/03 (Mkrtchyan/Armenié), par. 43; EHRM 10 april 2012,
ECLI:CE:ECHR:2012:0410JUD003432004, appl.nr. 34320/04 (Hakobyan e.a./Armenié), par. 107; EHRM 11 februari 2016,
ECLI:CE:ECHR:2016:0211JUD006736011, appl.nr. 67360/11, 67964/11, 69379/11 (Huseynli e.a./Azerbeidzjan), par. 98.

145 Zie voor het uitputtende karakter van de lijst van legitieme doelen van artikel 11 lid 2, eerste volzin, EVRM: Lavrysen
2018, p. 314.

146 Lavrysen 2018, p. 314; zie in dit verband ook Nieuwenhuis 2020b, p. 125.

147 Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 114-115.
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drukkelijk voor de in de Engelse tekst vastgestelde term.!*® De Engelse verdragstekst hanteert name-
lijk een striktere definitie — ‘the prevention of disorder’ — dan de Franse: ‘la défense de I'ordre’. Vol-
gens Nieuwenhuis, Den Heijer en Hins is de ruime uitleg die de Nederlandse rechter gaf aan dit doel-
criterium derhalve niet meer te rechtvaardigen.*

3.2.1.3 Noodzakelijk in een democratische samenleving

Het EHRM focust zich bij de vraag of een beperking gerechtvaardigd is met name op het vereiste dat
een beperking noodzakelijk dient te zijn in een democratische samenleving.*® Het begrip ‘democrati-
sche samenleving’ is nauwelijks een zelfstandig criterium in de rechtspraak van het EHRM, het gaat
vooral om de vraag of een beperking noodzakelijk is.?>! Toch is het begrip ‘democratische samenle-
ving’ om in elk geval twee redenen niet onbelangrijk in de rechtspraak van het EHRM inzake de ver-
gaderingsvrijheid ex artikel 11 EVRM.?

In de eerste plaats omdat het recht op vrijheid van vreedzame vergadering volgens de Grote Ka-
mer van het EHRM een fundamenteel recht is in een democratische samenleving en een van de fun-
damenten van een dergelijke samenleving. Dit recht dient volgens de Grote Kamer dan ook niet re-
strictief te worden geinterpreteerd.!>?

In de tweede plaats omdat het Hof er in zijn rechtspraak op wijst dat het in een democratische
samenleving van belang is dat de vergaderingsvrijheid niet alleen ziet op manifestaties met een in-
houd die men onderschrijft of waar men zich niet aan stoort, maar ook op manifestaties die vanwege
hun inhoud kwetsen, choqueren en verontrusten. ‘Such are the demands of pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no “democratic society”’, aldus het Hof.»** En: ‘Any
measures interfering with freedom of assembly and expression other than in casus of incitement to
violence or rejection of democratic principles — however shocking and unacceptable certain views or
words used may appear to the authorities — do a disservice to democracy and often even endanger
it.'lSS

Een beperking van de uitoefening van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering zal het Hof
gelet op het belang van dit recht in een democratische samenleving dan ook niet zomaar noodzake-
lijk achten, in het bijzonder niet als de beperking is ingegeven vanwege de inhoud van de manifesta-
tie.

In het standaardarrest Sunday Times overweegt het Hof dat het begrip ‘noodzakelijk’ in de zin van
artikel 11 lid 2, eerste volzin, EVRM niet synoniem is aan ‘onontbeerlijk’, maar anderzijds ook niet
zo’n ruime betekenis heeft als de begrippen ‘aannemelijk’, ‘redelijk’ of ‘wenselijk’.1>®

De noodzakelijkheidstoets van artikel 11 EVRM kent volgens Nieuwenhuis, Den Heijer en Hins
drie aspecten.’ In de eerste plaats dient de beperkende maatregel geschikt te zijn om het gestelde
doel te bereiken.

148 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD002751008, appl.nr. 27510/08 (Pe-
rincek/Zwitserland), par. 146-151; zie in dit verband ook EHRM (Grote Kamer) 15 november 2018,
ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012, appl.nr. 29580/12, 36847/12, 11252/13, 12317/13, 43746/14 (Navalnyy/Rusland),
par. 122 en 124-126.

149 Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 115.

150 Gerards 2013, p. 467; Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 115.

151 van Wissen 1992, p. 53.

152 Zie hierover ook Broeksteeg & Dorssemont in Sdu Commentaar op artikel 11 EVRM, aantekening 1 (online, laatst bijge-
werkt op 14 september 2017).

153 EHRM (Grote Kamer) 15 november 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012, appl.nr. 29580/12, 36847/12,
11252/13, 12317/13, 43746/14 (Navalnyy/Rusland), par. 98; vergelik Rb. Den Haag (ktr.) 19 februari 2021,
ECLI:NL:RBDHA:2021:1321.

154 EHRM 2 oktober 2001, ECLI:CE:ECHR:2001:1002JUD002922195, appl.nr. 29221/95, 29225/95 (Stankov en The United
Macedonian Organisation llinden/Bulgarije), par. 86.

155 EHRM 23 oktober 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:1023JUD001087704, appl.nr. 10877/04 (Sergey Kuznetsov/Rusland), par. 45.
156 EHRM 26 april 1979, ECLI:CE:ECHR:1980:1106JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr.
1)), par. 59; zie ook Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 116.
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In de tweede plaats dient er geen minder vergaande maatregel te zijn die hetzelfde doel kan be-
reiken: het zogenoemde subsidiariteitsvereiste.

In de derde plaats dient het door de maatregel gediende belang op te wegen tegen de beperking.
Met andere woorden: het begrip ‘noodzakelijk’ impliceert dat de beperking moet voorzien in een
‘pressing social need’ en in het bijzonder dat de maatregel proportioneel moet zijn ten opzichte van
het nagestreefde legitieme doel.**®

Bij de beoordeling van de proportionaliteit verwijst het EHRM veelal expliciet naar het belang van
het pluralisme, de tolerantie en de ruimdenkendheid: drie kenmerken van een democratische sa-
menleving. Juist om die reden dient er ruimte te zijn voor de standpunten en manifestaties van min-
derheden.®®

3.2.2 Artikel 17 EVRM

Beperkingen van de vergaderingsvrijheid dienen in beginsel te voldoen aan de beperkingsvoorwaar-
den die opgesomd staan in lid 2 van artikel 11 EVRM. Daarop bestaan twee uitzonderingen.

In de eerste plaats is het mogelijk dat tijdens een uitzonderingstoestand op grond van artikel 15
EVRM wordt afgeweken van de clausulering. Gelet op de afbakening van ons onderzoek zullen wij
aan deze mogelijkheid verder geen aandacht besteden.

In de tweede plaats kan worden afgeweken van de clausulering van artikel 11 lid 2 EVRM in geval
van misbruik van recht in de zin van artikel 17 EVRM. Dit artikel bepaalt dat geen enkele bepaling van
het EVRM zo mag worden uitgelegd, dat zij voor een verdragsstaat, een groep of een persoon het
recht zou inhouden enige activiteit aan de dag te leggen of enige daad te verrichten, met als doel de
rechten of vrijheden die in het EVRM zijn vermeld, teniet te doen of deze verdergaand te beperken
dan bij het EVRM is voorzien. In deze paragraaf gaan wij nader in op deze misbruik van recht-
bepaling en haar verhouding tot de vergaderingsvrijheid.

In de ‘travaux préparatoires’ bij artikel 17 EVRM wordt opgemerkt dat deze bepaling om twee rede-
nen in het leven is geroepen. In de eerste plaats om te voorkomen dat de vrijheden van het EVRM —
die tot doel hebben de ontwikkeling van het menselijke individu en van de democratische instellin-
gen —worden gebruikt met als doel om de menselijke vrijheid teniet te doen.

In de tweede plaats om de regeringen van de verdragsstaten in staat te stellen om de uitoefening
van de EVRM-vrijheden te waarborgen, op een zodanige wijze dat die vrijheden niet ten dienste kun-
nen staan aan de doelen van diegenen die de vrijheid en het democratische systeem teniet willen
doen.e0

Uit de ‘travaux préparatoires’ blijkt dat bij de totstandkoming van artikel 17 EVRM is aangesloten
bij de misbruik van recht-bepaling van artikel 5 lid 1 IVBPR en de daarbij behorende totstandko-
mingsgeschiedenis.6!

Artikel 17 EVRM richt zich zowel tot verdragsstaten, als tot groepen en personen. Met betrekking tot
verdragsstaten heeft artikel 17 EVRM gelet op de jurisprudentie van het EHRM nauwelijks beteke-
nis.’®2 Ten aanzien van groepen en personen bestaat er wel enige jurisprudentie.

157 Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 115-120.

158 EHRM (Grote Kamer) 30 juni 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:0630JUD004141804, appl.nr. 41418/04 (Khoroshenko/Rusland),
par. 118; zie ook Gerards 2013, p. 467.

159 Nieuwenhuis 2020b, p. 125.

160 Eyropean Commission of Human Rights, ‘Preparatory work on Article 17 of the European Convention on Human Rights’,
23 april 1957, DH (57) 4, p. 17, te raadplegen via www.echr.coe.int.

161 Eyropean Commission of Human Rights, ‘Preparatory work on Article 17 of the European Convention on Human Rights’,
23 april 1957, DH (57) 4, p. 19-21, te raadplegen via www.echr.coe.int. Zie over artikel 5 lid 1 IVBPR paragraaf 3.1 van dit
hoofdstuk.

162 Byyse 2018, p. 1087.
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Volgens Buyse is artikel 17 EVRM gelet op de rechtspraak van het EHRM van toepassing in vier
verschillende situaties: (1) indien personen of groepen totalitaire groeperingen of doelen steunen,
(2) indien zij de Holocaust ontkennen, (3) in openlijke gevallen van racisme, antisemitisme, islamofo-
bie en uitingen van haat tegen andere minderheden, en (4) in geval van directe oproepen tot ge-
weld.63

Tot op heden heeft het EHRM artikel 17 EVRM met name toegepast in zaken met betrekking tot de
vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst ex artikel 9 EVRM, het recht op vrijheid van meningsui-
ting ex artikel 10 EVRM en het recht op vrijheid van vereniging ex artikel 11 EVRM, maar (nog) niet in
een zaak met betrekking tot het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM.%*

3.3 Artikel 52 Hv EU en artikel 54 Hv EU

De beperkingensystematiek van het Handvest van de grondrechten van de EU kent een vergelijkbare
structuur met die van het EVRM.!®> Beperkingen van het recht op vrijheid van vreedzame vergade-
ring ex artikel 12 Hv EU zijn volgens artikel 52 lid 1 Hv EU mogelijk voor zover zij bij wet zijn gesteld
en de wezenlijke inhoud van de rechten eerbiedigen.'®® Met inachtneming van het evenredigheids-
beginsel moeten beperkingen bovendien noodzakelijk zijn en daadwerkelijk beantwoorden aan door
de Unie erkende doelstellingen van algemeen belang of aan de eisen van de bescherming van de
rechten en vrijheden van anderen.

Artikel 52 lid 3 Hv EU bepaalt expliciet dat de in het Handvest gegarandeerde rechten die corres-
ponderen met rechten die zijn gegarandeerd door het EVRM, dezelfde inhoud en reikwijdte heb-
ben.’®” Dat neemt volgens de tweede volzin van hetzelfde lid echter niet weg dat het recht van de EU
een ruimere bescherming kan bieden dan het EVRM.

In artikel 54 Hv EU is een misbruik van recht-bepaling opgenomen die grote overeenkomsten ver-
toont met het verbod van misbruik van recht ex artikel 17 EVRM. Artikel 54 Hv EU luidt als volgt:

‘Geen van de bepalingen van dit Handvest mag worden uitgelegd als zou zij het recht in-
houden enige activiteit te ontplooien of enige daad te verrichten met als doel de in dit
Handvest erkende rechten of vrijheden teniet te doen of de rechten en vrijheden ver-
gaand te beperken dan door dit Handvest is toegestaan.’

3.4 Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly
Vijf uitgangspunten voor beperkingen
De Guidelines uit 2010 voeren vijf uitgangspunten aan voor het beperken van het recht op vrijheid

van vreedzame vergadering.'®® In de Guidelines van 2019 staan deze niet als zodanig vermeld, maar
omdat deze uitgangspunten een mooi overzicht bieden, zette we ze hier kort uiteen.

163 Buyse 2018, p. 1090-1092.

164 Raad van Europa & EHRM 2020a, p. 15; deze ‘Guide’ is gelipdatet tot 31 augustus 2020, een zoekactie in de database
van de rechtspraak van het EHRM (hudoc.echr.coe.int) leert ons dat er tussen 31 augustus 2020 en 1 juli 2021 evenmin
zaken zijn waarin het Hof artikel 17 EVRM toepast met betrekking tot het recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex
artikel 11 EVRM.

165 Njeuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 111.

166 Zje uitgebreider over de kernrechtbenadering in artikel 52 Hv EU en in de rechtspraak van het EHRM Nieuwenhuis, Den
Heijer & Hins 2021, p. 118; Nieuwenhuis 2012.

167 Zie hierover ook Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 122.

168 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 17.
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Allereerst dienen de legitieme gronden voor beperkingen voorgeschreven te zijn in internationale
en regionale mensenrechteninstrumenten. Deze beperkingen zouden in de nationale wetgeving niet
moeten worden aangevuld met andere gronden.

Ten tweede zijn vreedzame vergaderingen een legitiem gebruik van de publieke ruimte, in verge-
lijkbare mate als commerciéle activiteiten of weg- of voetverkeer. Dit moet in ogenschouw worden
genomen bij de vraag of het opleggen van een beperking noodzakelijk is.

Ten derde stellen de Guidelines dat vreedzame vergaderingen een gezamenlijk, expressief doel
hebben en ernaar streven een bepaalde boodschap over te brengen. Beperkingen van de visuele of
auditieve inhoud van een boodschap zouden dienen om die reden een hoge drempel te kennen en
zouden enkel zijn geoorloofd als er een onmiddellijke dreiging van geweld is.

Ten vierde dienen er redelijke alternatieven te worden aangeboden wanneer er beperkingen
worden opgelegd met betrekking tot het tijdstip, de locatie of de wijze van demonstreren. Dergelijke
beperkingen verdienen de voorkeur boven inhoudelijke beperkingen: ‘A wide spectrum of possible
restrictions that do not interfere with the message communicated is available to the regulatory au-
thority’.1®° Het beperken van vergaderingen op bepaalde tijdstippen of locaties in een algemene wet-
telijke bepaling (‘blanket ban’) vereist een betere rechtvaardiging dan het beperken van individuele
vergaderingen, omdat bij een ‘blanket ban’ geen individuele afweging kan worden gemaakt. Voor
een dergelijke vergaande beperking van de vergaderingsvrijheid is daarom vereist dat er een dwin-
gende maatschappelijke behoefte kan worden aangetoond.!’® Het verbieden van manifestaties op
bepaalde locaties, zoals in de vorm van bufferzones, kan enkel als ultimum remedium worden inge-
zet, als er geen alternatieve maatregelen mogelijk zijn.?”* Dergelijke bufferzones zouden dan zo be-
perkt in omvang moeten zijn, dat de manifestanten hun punt nog steeds effectief kunnen maken.”2
Het creéren van zones waar protestactiviteiten onderworpen zijn aan voorafgaande toestemming,
zoals een vergunning, is tevens problematisch. Voorafgaande notificatie is mogelijk. Toestemming
vereisen is meer vatbaar voor misbruik, “and may accord insufficient value to the fundamental free-
dom to assemble and the corresponding principle that everything not regulated by law should be
presumed to be lawful” 1”3

In de vijfde en laatste plaats benadrukken de Guidelines dat publieke manifestaties worden ge-
houden met het doel een boodschap over te brengen aan een bepaalde persoon, groep of organisa-
tie. Daarom zouden manifestaties, als een algemene regel, gefaciliteerd moeten worden binnen ge-
zichts- en geluidsafstand van het object waartegen zij zich richten.?*

Legitieme doelen

Volgens de Guidelines zouden de gronden voor een beperking, dat wil zeggen de legitieme doelen,
restrictief moeten worden uitgelegd voor een maximale bescherming van het vergaderingsrecht.’”®
Met betrekking tot het doel ‘het voorkomen van wanordelijkheden’ (‘public order’) merken de
Guidelines het volgende op: (...) restrictions should only be imposed when there is evidence that
participants will themselves use or incite imminent, lawless and disorderly action and that such ac-
tion is likely to occur. This approach is designed to extend protection to controversial speech and
political criticism, even where this might engender a hostile reaction from others.”*’® Het recht op
vrijheid van vreedzame vergadering kan dus niet zomaar worden beperkt met het oog op het voor-

169 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 17.

170 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 59.

171 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 59; zie in dit verband ook Moeckli 2016, p. 305.
172 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 305.

173 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 305.

174 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 17.

175 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 50.

176 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 50.
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komen van wanordelijkheden: de drempel ligt hoog. Ook een hypothetisch risico op wanordelijkhe-
den is onvoldoende grond voor het verbieden van een vreedzame manifestatie.!’”’

Wat betreft het doel ‘de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen’ stellen de Gui-
delines dat het recht op vreedzame vergadering dient te worden afgewogen tegen andere rechten.
Ook hier geldt een hoge drempel: ‘Given the need for tolerance in a democratic society, a high
threshold will need to be overcome before it can be established that a public assembly will unrea-
sonably infringe upon the rights and freedoms of others’.'’® De reden dat deze drempel zo hoog ligt,
is met name omdat manifestaties in de kern een tijdelijke inbreuk op andere rechten vormen.’”® Om
die reden is een beperking niet snel noodzakelijk. Ook een tijdelijke verstoring van weg- of voetver-
keer is onvoldoende reden voor een beperking van de vrijheid van vreedzame vergadering. Besluiten
de lokale autoriteiten een manifestatie op grond van de rechten van anderen te beperken, dan dient
goed gemotiveerd te worden waarom de beperking noodzakelijk is en of er geen minder ingrijpende
maatregelen voorhanden zijn.1®

3.5 Artikel91lid 1 en 2 Gw

Bij de grondwetsherziening van 1983 besteedt de regering expliciet aandacht aan het beperken van
grondrechten. Allereerst geeft zij in de memorie van toelichting aan dat grondrechten een bijzonder
uitgestrekt toepassingsgebied hebben en dat het om die reden niet zo kan zijn dat grondrechten
absoluut zijn, in die zin, dat ze altijd zouden moeten prevaleren boven andere waarden en rechtsre-
gels. Volgens de regering moeten grondrechten ‘in ons maatschappelijk bestel functioneren in een
onderling samenhangende en evenwichtige afweging met andere waarden en belangen.’*8!

Vervolgens gaat de regering in op de vraag welke grondwettelijke beperkingsmethoden de voor-
keur verdienen en wie de bevoegde instantie zou moeten zijn die bevoegd is tot het beperken van
grondrechten. Om die vraag te beantwoorden, geeft zij een samenvatting van de in haar ogen be-
langrijkste grondrechtbeperkingsmethoden en geeft zij aan welke van deze methoden haar voorkeur
verdienen.'®?

Hieronder gaan we in op de beperkingsmethoden die de regering bij de grondwetswijziging van
1983 noemt, alsmede op de methoden die in de rechtspraak en literatuur worden onderscheiden.®
Het gaat om in totaal negen beperkingsmethoden. In paragraaf 3.2.1 staan de drie beperkingsme-
thoden centraal die door de grondwetgever zijn voorgeschreven. Vervolgens staan we in paragraaf
3.2.2 stil bij de drie beperkingsmethoden waaraan de grondwetgever wel enige ruimte heeft willen
geven voor uitzonderingsgevallen. Tot slot gaan we in paragraaf 3.2.3 in op drie beperkingsmethoden
die de grondwetgever in meer of mindere mate lijkt te hebben afgewezen.

Bij alle beperkingsmethoden die wij bespreken, gaan wij na of en in hoeverre op grond van die
methoden het recht tot vergadering en betoging ex artikel 9 Gw kan worden beperkt.

3.5.1 Voorgeschreven grondwettelijke beperkingsmethoden
(i) Doelcriteria
De beperkingsmethode van doelcriteria houdt in dat in een grondrechtartikel de doelen zijn opge-

somd ten behoeve waarvan een inbreuk mag worden gemaakt op het grondrecht. Deze methode
vinden we bijvoorbeeld terug in het tweede lid van de artikelen 8-11 van het Europees Verdrag tot

177 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 50.

178 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 52.

179 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2010, p. 52.

180 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 54-55.

181 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 16.

182 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 16-21.

183 Zie over deze materie uitgebreider Burkens 1971; Burkens 1989.
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bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM), maar ook in onze
Grondwet. Zo kent artikel 8 Gw het doelcriterium ‘in het belang van de openbare orde’.

Een voordeel van deze beperkingsmethode is dat in het grondrechtartikel zelf te lezen is welke
belangen een inbreuk kunnen rechtvaardigen. De regering merkt daarbij wel op: ‘Weliswaar hebben
sommige beperkingsgronden, zoals “in het belang van de openbare orde”, een zekere vaagheid, dat
neemt niet weg dat men bij de vraag of een bepaalde inbreuk op een grondrecht geoorloofd is een
aanknopingspunt in het geschreven recht heeft en door middel van interpretatie de vraag kan oplos-
sen.’184

Tegelijkertijd onderkent de regering dat deze methode ook zo haar nadelen kent, in het bijzonder
indien men de beperkingsbevoegdheid uitsluitend door middel van doelcriteria wil regelen. Grond-
rechten hebben een bijzonder ruim toepassingsgebied en om die reden is het gelet op verschillende
beleidsdoeleinden noodzakelijk om de uitoefening van die grondrechten hier en daar in meer of
mindere mate te beperken. Het neerleggen van al die beleidsdoeleinden in doelcriteria zou echter
leiden tot uitholling van het grondrecht.®

Artikel 9 Gw en doelcriteria

Artikel 9 lid 2 Gw staat beperkingen van het recht tot vergadering en betoging in het kader van drie
doelcriteria: ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of
voorkoming van wanordelijkheden.

De regering merkt bij de totstandkoming van deze bepaling op dat plaatselijke overheden hun
taak niet naar behoren zouden kunnen uitoefenen, wanneer zij op deze punten geen mogelijkheden
tot regulering en ingrijpen zouden hebben. De regering benadrukt hierbij echter wel dat die moge-
lijkheden herleidbaar moeten zijn tot een van deze drie genoemde beperkingsgronden. ‘Zo laat het
artikel niet toe, dat de wet aan lagere organen de bevoegdheid verleent een vergadering of betoging
tegen te gaan, bijvoorbeeld omdat zij de bijeenkomst naar zijn inhoud of doelstelling ongewenst
achten’, aldus de regering.'8®

In de parlementaire geschiedenis wordt ten aanzien van deze doelcriteria verder opgemerkt dat
deze restrictief dienen te worden uitgelegd. Zo stelt de Minister van Binnenlandse Zaken dat de crite-
ria moeten worden geinterpreteerd in het licht van ‘een grondrecht mag niet ontkracht worden en
een grondrecht behoort een positieve en zo ruim mogelijk werking te hebben’.*®

In de parlementaire geschiedenis van de Wet openbare manifestaties — de wet die de uitoefening
van de vergaderings- en betogingsvrijheid binnen de kaders van artikel 9 lid 2 Gw nader reguleert —
wordt met verwijzing naar de parlementaire geschiedenis bij de grondwetswijziging van 1983 boven-
dien opgemerkt dat de drie doelcriteria ook contextueel dienen te worden uitgelegd. Of er sprake is
van wanordelijkheden, hangt bijvoorbeeld niet alleen af van de aard van de gedragingen, maar ook
van de plaats waar de manifestatie wordt gehouden. ‘De voorkoming en bestrijding van wanordelijk-
heden in de nabijheid van bij voorbeeld gebouwen van buitenlandse vertegenwoordigingen, parle-
mentsgebouwen, beschermde natuurgebieden, ziekenhuizen en begraafplaatsen kan zwaardere
eisen stellen dan op andere plaatsen het geval is. Ook het gewicht van het verkeersbelang zal afhan-
kelijk van het karakter van de plaats kunnen variéren’, aldus de regering in de memorie van toelich-
ting bij de Wet openbare manifestaties.!8®

Bij de totstandkoming van artikel 9 Gw noemt de regering met betrekking tot het criterium ‘ter be-
scherming van de gezondheid’ de bestrijding van een epidemie als voorbeeld.®®

Bij diezelfde totstandkoming merkt de regering over het criterium ‘in het belang van het verkeer’
op dat uit dit criterium niet mag worden afgeleid ‘dat de vlotte afwikkeling van het verkeer in de

184 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 17.
185 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 17.
186 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39.
187 Handelingen 11 1976/77, 16 december 1976, p. 2200.
188 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17.
189 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39.
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ogen van de grondwetgever steeds een hoger goed zou zijn dan de uitoefening van het grondrecht.’
Volgens de grondwetgever is het echter wel noodzakelijk om bij manifestaties rekening te houden
met het verkeer. ‘Niet het een of het ander zal steeds het zwaarst moeten wegen; bij de toepassing
van deze beperkingsgrond zal met het oog op concrete situaties een afweging van belangen moeten
plaatsvinden, die primair door de wetgever en wellicht ook door lagere organen zal moeten worden
verricht.”* Verder stelt zij in antwoord op vragen vanuit de Tweede Kamer dat opname van de beto-
gingsvrijheid in de Grondwet niet een miskenning inhoudt van het gebruik dat andere weggebruikers
van de weg moeten maken.'®! Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties merkt de
regering over het verkeerscriterium op dat de algemene gevaarsbepaling van de toen geldende We-
genverkeerswet 1935 (artikel 25 WVW 1935, tegenwoordig neergelegd in artikel 5 WVW 1994)%2
voor alle verkeersdeelnemers geldt, ook voor deelnemers aan manifestaties op openbare plaatsen.
Daar voegt zij echter aan toe dat het verbod om de vrijheid van het verkeer zonder noodzaak te be-
lemmeren moet worden beschouwd in het licht van het beslag dat manifestaties naar hun aard leg-
gen op de weg in ruime zin. Met andere woorden: tot op zekere hoogte moet worden getolereerd
dat manifestaties op openbare plaatsen een verstorend effect kunnen hebben op het verkeer.?®® Tot
op welke hoogte precies is afhankelijk van onder meer de plaats en context van de manifestatie.'**

Bij de grondwetsherziening van 1983 kiest de regering expliciet voor het criterium ‘ter bestrijding
of voorkoming van wanordelijkheden’ in plaats van het criterium ‘in het belang van/ter handhaving
van de openbare orde’, aangezien het laatstgenoemde criterium zich veel ruimer laat uitleggen.'®® In
het licht van deze keuze van de grondwetgever en ook gelet op de Afdelingsjurisprudentie komen
Brouwer en Roorda tot de conclusie dat de term wanordelijkheden zou moeten worden gereserveerd
voor strafbaar gedrag.'®® Over het wanordelijkhedencriterium merkt de regering bij de totstandko-
ming van de grondwetsherziening van 1983 verder nog op dat met behulp van dit criterium kan wor-
den voorkomen of bestreden dat kwaadwillende personen zich meester maken van de straat, voor
zover dergelijk gedrag liberhaupt nog valt onder de reikwijdte van de grondwettelijk erkende beto-
gingsvrijheid.*’

(ii) Competentievoorschriften

Voor de bescherming van grondrechten kan het volgens de regering van belang zijn dat de beper-
kingsbevoegdheid aan bepaalde overheidsorganen wordt voorbehouden. Zo blijkt uit de formulering
van artikel 8 Gw — ‘bij de wet kan dit recht worden beperkt...” — dat de bevoegdheid tot beperking van
het recht tot vereniging niet door de formele wetgever mag worden gedelegeerd aan een lager or-
gaan.'%®

Het delegatieverbod houdt volgens de regering in de eerste plaats in dat de wetgever ten aanzien
van het betreffende onderwerp geen regelgevende bevoegdheid mag overdragen. Om het delegatie-
verbod tot zijn recht te laten komen houdt het in de tweede plaats in, dat de wetgever niet door het
gebruik van vage formuleringen ten aanzien van het betreffende onderwerp de hem opgedragen
taak in feite aan een lager orgaan overlaat. De regering zegt hierover bij de totstandkoming van de
grondwetswijziging van 1983: ‘Zo zal, wanneer de Grondwet het beperken van een grondrecht alleen
bij formele wet toestaat, de wet zelf moeten aangeven hoever de grondrechtsbeperking gaat.’

190 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 33.

191 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 34.

192 Zie over artikel 25 WVW 1935: Otte 1994, p. 349.

193 Kamerstukken 11 1987/88, 19 427, nr. 8, p. 7.

194 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17.

195 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 90; Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 34.

1% Zie hierover uitgebreider punten 8-9 van de annotatie van B. Roorda & J.G. Brouwer onder Rb. Den Haag 6 oktober 2016,
ECLI:NL:RBDHA:2016:11985, AB 2017, 25; met de Afdelingsjurisprudentie doelen zij op ABRvS 21 september 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:2521, r.0. 7.2.

197 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 96.

198 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 17 en 22; zie ook Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 13.
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Als voorbeeld wijst de regering op een formeel-wettelijke vergunningplicht bij godsdienstige bij-
eenkomsten. Een dergelijk verbod zou alleen dan gebaseerd kunnen worden op de zinsnede ‘behou-
dens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 6 lid 1 Gw, indien de formele wet zelf
nauwkeurig aangeeft in welke gevallen de vergunning moet worden verleend of geweigerd. De ge-
noemde zinsnede staat delegatie immers niet toe, nu met ‘de wet’ uitsluitend wordt gedoeld op wet-
ten afkomstig van onze formele wetgever.'*

De regering besteedt in de memorie van toelichting bij de grondwetswijziging van 1983 in het bij-
zonder aandacht aan de beperkingsclausule ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de
wet’, zoals we die terugvinden in bijvoorbeeld het eerste lid van de artikelen 6, 7 en 9 Gw. Deze clau-
sule houdt volgens de regering niet alleen in dat alleen de formele wetgever, zonder delegatiemoge-
lijkheid, bevoegd is de uitoefening van het grondrecht aan beperkingen te onderwerpen, maar ook
dat als de wetgever van de beperkingsbevoegdheid gebruikmaakt, hij ervoor moet zorgdragen dat in
ieder concreet geval waarin sprake is van een beperking, uiteindelijk een rechtsgang naar een rechter
openstaat.?®

In een van de minister-president afkomstige circulaire van 18 november 1992 (die inmiddels
meerdere keren is gewijzigd en nog altijd geldt) getiteld ‘Aanwijzingen voor de regelgeving’ is in aan-
wijzing 2.20 nog eens uitdrukkelijk uiteengezet wat het grondwettelijk delegatieverbod van onder
meer artikel 9 Gw precies inhoudt:?%

2.1.1.1 Inieder geval worden in de wet opgenomen voorschriften ten aanzien van on-
derwerpen waarvoor de Grondwet een regeling bij wet eist en geen delegatie
toestaat.
2.1.1.2 Eenin de Grondwet neergelegd verbod tot delegatie houdt in dat:
a. alle wezenlijke bepalingen ten aanzien van het betrokken onderwerp in de
wet worden vastgelegd; en
b. in de wet niet wordt volstaan met het toekennen van algemene bestuurs-
bevoegdheden waarvan de invulling geheel of grotendeels aan bestuurs-
organen wordt overgelaten.

Hoewel de aanwijzingen over delegatie van de circulaire op zichzelf geen rechtsregels zijn in strikte
zin, hebben zij wel een normatief karakter en zijn zij — ook als zij als louter beleid zouden gelden —
van groot belang voor de praktijk.?’> Bovendien is in aanwijzing 2.20 over het delegatieverbod neer-
gelegd dat wat in de Grondwet (1983) en zijn totstandkomingsgeschiedenis hierover expliciet is ge-
steld.

Artikel 9 Gw en competentievoorschriften

Uit de wijze waarop de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9
lid 1 Gw is geformuleerd, blijkt dat deze bevoegdheid tot beperking van het recht tot vergadering en
betoging door de formele wetgever mag worden uitgeoefend en dat die bevoegdheid ex artikel 9 lid
1 Gw niet door de formele wetgever mag worden gedelegeerd.

De regering merkt bij de grondwetsherziening van 1983 over deze zinsnede uit artikel 9 lid 1 Gw
op, dat het geen betoog hoeft, dat de formele wetgever bepaalde vormen van vergadering of beto-
ging strafbaar kan stellen of onrechtmatig kan verklaren. ‘Met name tot het plegen van strafbare
feiten mag het recht tot vergadering en betoging geen vrijbrief verschaffen’, aldus de regering.?®

Artikel 9 lid 2 Gw — waarin is bepaald dat de wet regels kan stellen in het kader van de drie doel-
criteria waarop we hiervoor reeds zijn ingegaan — staat delegatie wel toe. Dit blijkt uit de gekozen

199 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 22-23.

200 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 18.

201 De aanwijzingen van deze circulaire zijn op het moment van dit schrijven inmiddels tien keer gewijzigd. Informatie over
deze wijzigingen is te raadplegen via wetten.overheid.nl.

202 7je hierover uitgebreider Verhey & Aal 2017, p. 247; Verhey 2014, p. 14.

203 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 39.
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terminologie: ‘de wet kan regels stellen’. Dit betekent namelijk dat de formele wetgever (‘de wet’) de
bevoegdheid tot het beperken van het recht tot vergadering en betoging mag overdragen aan lagere
regelgevers (‘kan regels stellen’), maar die bevoegdheid is begrensd met de doelcriteria die die lagere
regelgevers in acht moeten nemen.?*

(iii) Procedurevoorschriften

Het is mogelijk dat de uitoefening van een beperkingsbevoegdheid aan bepaalde procedurevoor-
schriften wordt gebonden. Als voorbeeld kan artikel 12 lid 3 Gw dienen, waarin staat dat zo spoedig
mogelijk een schriftelijk verslag van het binnentreden aan de bewoner wordt verstrekt, indien het
binnentreden van een woning zonder diens toestemming geschiedt.?%

Artikel 9 en procedurevoorschriften
In de Grondwet zijn geen procedurevoorschriften opgenomen voor de uitoefening van de beper-
kingsbevoegdheid ex artikel 9 Gw.

3.5.2 Beperkingsmethoden voor uitzonderingsgevallen

De grondwettelijke grondrechtenbeperkingssystematiek gaat uit van een stelsel van zogeheten ‘bij-
zondere beperkingen’. Dit houdt in dat de beperking van een grondrecht altijd te herleiden moet zijn
tot een grondwettelijke beperkingsclausule en daarbij binnen de in die clausule bepaalde grenzen
moet blijven. Ten aanzien van de demonstratievrijheid zijn dit, zoals we zojuist zagen, artikel 9 lid 1
Gw — meer specifiek de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ — en arti-
kel 9 lid 2 Gw, welke op zijn beurt verwijst naar de formele wet die specifiek tot stand is gebracht om
de uitoefening van onder meer de vergaderings- en betogingsvrijheid nader te reguleren: de Wet
openbare manifestaties. Deze systematiek laat in beginsel geen ruimte voor andere beperkingen die
voortvloeien uit regels die niet specifiek zijn bedoeld om te dienen als beperkingen van de demon-
stratievrijheid.?%®

Daar waar de regering in de memorie van toelichting de leer van de algemene beperkingen afwijst
(zie hierover meer in paragraaf 3.2.3), laat zij echter wel de deur op een kier voor gevallen waarin
afgeweken wordt van de in beginsel dwingendrechtelijke grondwettelijke beperkingsclausules. Dit
zou volgens haar mogelijk moeten kunnen zijn in drie uitzonderingsgevallen.

In de eerste plaats in geval van de ontwikkeling van rechtsinstellingen in de praktijk, die strijdig
zijn met de letter van het grondrecht, maar die op een zeker moment een zodanig gevestigde en
algemeen aanvaarde plaats in het rechtsstelsel innemen, dat beéindiging hiervan zo ontwrichtend
werkt en zulke nadelige gevolgen heeft, dat niet (meer) geconcludeerd kan worden dat zij ongrond-
wettig zijn.

In de tweede plaats in geval van een zodanige evolutie van de heersende rechtsovertuiging, dat
bepaalde belemmeringen in de uitoefening van een grondrecht algemeen aanvaardbaar worden,
zonder dat deze belemmeringen herleidbaar zijn tot een beperkingsclausule.

In de derde plaats in geval een overheidsmaatregel een grondrecht naar de letter genomen be-
perkt, maar intrekking of vernietiging van die maatregel in zodanige strijd zou zijn met wat algemeen
als redelijk wordt aangemerkt, dat een ongrondwettigverklaring buiten de grenzen van de redelijk-
heid zou liggen.?%” Bij dit derde uitzonderingsgeval gaat het om de leer van de redelijke uitleg en de
redelijke toepassing.

Over deze drie beperkingsmethoden voor uitzonderingsgevallen zegt de regering expliciet dat zij
‘slechts met grote terughoudendheid mogen worden gevolgd en het karakter van uitzondering en

204 Zie hierover uitgebreider Kamerstukken 11 2019/20, 25 295, nr. 742, p. 8-9.
205 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 17.

206 | oof 2007; vgl. ook Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20.

207 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21-22.
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uiterste oplossing niet mogen verliezen’.2%® Hieronder staan we iets uitgebreider stil bij de drie hier-
boven genoemde beperkingsmethoden voor uitzonderingsgevallen.

(iv) Ontwikkeling van rechtsinstellingen in de praktijk

De eerste beperkingsmethode voor uitzonderingsgevallen waarbij we stil staan is de ontwikkeling
van rechtsinstellingen in de praktijk, die strijdig zijn met de letter van het grondrecht, maar waarvan
de beéindiging zo onwenselijk is dat niet (meer) geconcludeerd kan worden dat zij ongrondwettig
zijn.

Over deze beperkingsmethode kunnen we kort zijn. Voor zover wij weten is van deze beper-
kingsmethode tot op heden (nog) geen gebruikgemaakt, in elk geval niet ten aanzien van het recht
van vergadering en betoging. Omdat wij ook niet zien hoe dit in de nabije toekomst het geval zou
kunnen zijn, volstaan wij op deze plaats met de voorzichtige conclusie dat wij de opvatting van de
grondwetgever delen dat deze methode in uitzonderingsgevallen grondrechten — waaronder het
recht tot vergadering en betoging — gerechtvaardigd zou kunnen beperken.

(v) Leer van de geringe inbreuk

De leer van de geringe inbreuk vindt volgens Brouwer en Vols haar rechtvaardiging in het tweede
uitzonderingsgeval: ‘bij herhaling hebben onze hoogste rechtscolleges blijk gegeven de rechtsopvat-
ting te hebben dat geringe beperkingen van grondrechten zijn toegestaan, ook al zijn ze niet herleid-
baar tot een beperkingsclausule’.2%

Wanneer is er sprake van een geringe inbreuk op een grondrecht die niet herleidbaar hoeft te zijn
tot een beperkingsclausule? Ten aanzien van het recht op eerbiediging van de persoonlijke levens-
sfeer ex artikel 10 Gw beoordeelt de strafrechter dit aan de hand van vier criteria: duur, intensiteit,
plaats en doel van de inbreuk.?%°

Vols wijst erop dat de geringe-inbreuk-toets niet identiek is aan een redelijkheidsbeoordeling (zo-
als die plaats zou kunnen vinden bij toepassing van de leer van de redelijke uitleg en redelijke toe-
passing) of een noodzakelijkheidstoets. Een inbreuk kan immers redelijk en noodzakelijk zijn, maar
tegelijkertijd gelden als meer dan gering.?!!

Artikel 9 Gw en de leer van de geringe inbreuk

In de rechtspraak en literatuur zijn wij geen gevallen tegengekomen waarbij een beroep werd gedaan
op de leer van de geringe inbreuk om een beperking van het recht op vergadering en betoging ex
artikel 9 Gw te rechtvaardigen. Wij achten het niet onaanvaardbaar dat een beperking van de vereni-
gingsvrijheid haar rechtvaardiging vindt in deze leer, op voorwaarde dat het een zeer geringe inbreuk
betreft.

(vi) Leer van de redelijke uitleg en redelijke toepassing

Zoals wij hiervoor kort opmerkten, heeft de regering in de memorie van toelichting bij de grond-
wetsherziening van 1983 te kennen gegeven dat afwijking van de in beginsel dwingendrechtelijke
grondwettelijke beperkingsclausules haar rechtvaardiging (onder meer) kan vinden in de leer van de
redelijke uitleg en de redelijke toepassing.

Volgens deze leer moet een grondrechtartikel op redelijke wijze worden uitgelegd en kunnen aan
de redelijkheid grenzen worden ontleend waarbuiten een grondrecht geen toepassing meer behoort
te vinden: ‘wanneer een overheidsmaatregel een grondrecht naar de letter genomen beperkt doch

208 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 22.

209 Brouwer & Vols 2010; zie ook Vols 2013, p. 69; Nieuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 135.
210 Haverkate 2000; zie hierover ook Vols 2013, p. 68-70.

211 \ols 2013, p. 70.
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de intrekking of vernietiging van die maatregel in flagrante strijd zou zijn met wat algemeen als rede-
lijk wordt aangemerkt, dan zal zo’'n maatregel niet licht ongrondwettig mogen worden geacht’, aldus
de regering.?!?

Hiervan kan bijvoorbeeld sprake zijn indien het belang van een grondrechtbeperkende maatregel
zeer zwaar weegt, terwijl de inbreuk op het grondrecht zeer gering is. Het is volgens de regering ech-
ter wel van belang dat men daarbij niet terecht komt in een sfeer van freies Ermessen, waarin de
eerbiediging van een grondrecht op een lijn wordt gesteld met andere belangen: ‘het gaat om het
vinden van uiterste grenzen’.??

In de memorie van antwoord laat de regering — met inachtneming van de kritiek van verschillende
Tweede Kamerfracties — al iets meer ruimte voor mogelijke uitzonderingen. Zij stelt namelijk ‘dat ook
bij de toepassing van de grondrechtsartikelen in concrete gevallen een belangrijk stuk rechtsvinding
en rechtsvorming zal plaatsvinden en dat daarbij het interpreteren van het grondrechtsartikel en van
andere voorschriften een factor van betekenis kan zijn om aan het grondrecht gestalte te geven.
Daarbij kunnen overwegingen van redelijkheid een rol spelen.’?'4

De strikte beperkingensystematiek zoals die voortvloeit uit de Grondwet en de wetsgeschiedenis van
de grondwetswijziging van 1983 wordt niet zo strikt nageleefd. Met een beroep op de leer van de
redelijke uitleg en toepassing van grondrechten zijn in de rechtspraak de scherpe kantjes van deze
systematiek afgehaald, aldus Verhey & Aal met verwijzing naar onder meer Vermeulen.?®> Sommige
schrijvers zijn zelfs van mening dat de rechter met gebruikmaking van de leer van de redelijke uitleg
de in 1983 verworpen leer van de algemene beperkingen via de achterdeur weer heeft binnenge-
haald.*®

Tegelijkertijd is men in de literatuur wel kritisch over het al te gemakkelijk gebruikmaken van de
leer van de redelijke uitleg en toepassing. Zo stellen Brouwer en Schilder dat deze leer bij de tot-
standkoming van de Grondwet is geintroduceerd vooral om betrekkelijk onschuldige algemene — dat
wil zeggen geen doelbewuste — beperkingen die niet tot een grondwetclausule herleidbaar zijn te
kunnen sauveren.?!’

Uit onderzoek van Vermeulen blijkt dat de rechter bij toepassing van deze leer vaak een dubbele
toets verricht. In de eerste plaats oordeelt de rechter via de methode van de redelijke uitleg of een
overheidsmaatregel als zodanig binnen de reikwijdte van het grondrecht valt. Als de maatregel vol-
gens de rechter daarbuiten valt, oordeelt hij in de tweede plaats of de toepassing van de maatregel
in het concrete geval de uitoefening van het grondrecht disproportioneel treft of zelfs feitelijk onmo-
gelijk maakt.?8

Artikel 9 Gw en leer van de redelijke uitleg en redelijke toepassing
In een voorlichting van de Afdeling advisering van de Raad van State over de grondwettelijke aspec-
ten van (voor)genomen crisismaatregelen ten tijde van de coronacrisis schrijft deze Afdeling dat vol-
gens haar de leer van de redelijke uitleg met zich meebrengt dat het recht tot betoging in de zin van
artikel 9 Gw niet zo ver reikt dat de 1,5 meter afstandsregel die voortvloeit uit de coronanoodveror-
deningen niet van toepassing zou zijn op betogingen.?%

Wij achten het niet onaanvaardbaar dat een algemene — en dus geen doelbewuste — beperking
van artikel 9 Gw onder omstandigheden haar rechtvaardiging kan vinden in de leer van de redelijke

212 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21-22; zie ook Kamerstukken 11 2019/20, 25 295, nr. 742, p. 8.

213 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21-22.

214 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 12; zie hierover ook Verhey 2003, p. 220.

215 Verhey & Aal 2017, p. 244; Vermeulen 1995, p. 1-34; zie verder ook Van Bijsterveld 2000, p. 57-59; Verhey 2003, p. 224-
225; Gerbranda & Kroes 1993, p. 82-89 en 104.

216 Njeuwenhuis, Den Heijer & Hins 2021, p. 139.

217 Zie punt 5 van de annotatie van Brouwer & Schilder onder ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1448, AB 2011, 333;
zie ook Roorda, Brouwer & Schilder 2015, p. 268-270.

218 \ermeulen 1995, p. 10 e.v.; Verhey 2003, p. 223-224; zie in dit verband bijvoorbeeld ook punt 3d van de annotatie van
Vermeulen onder ABRvS 3 december 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN6386, AB 2000, 291.

215 Kamerstukken 11 2019/20, 25 295, nr. 742, p. 25-26.
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uitleg en redelijke toepassing. Terughoudendheid en zorgvuldigheid — aan de hand van onder meer
de hierboven beschreven dubbele toets — is hierbij wel op zijn plaats, gelet ook op het fundamentele
belang van het recht tot vergadering en betoging in een democratische samenleving.

3.5.3 Min of meer afgewezen beperkingsmethoden

(vii) Kernrecht

Volgens de leer van het kernrecht is een grondrecht uit verschillende bestanddelen opgebouwd. De-
ze verschillende onderdelen hoeven niet allemaal dezelfde waarde te hebben. Sommige zijn wezen-
lijk en behoren tot de kern van het recht, andere zijn minder wezenlijk en behoren meer tot de peri-
ferie van het recht. Een inbreuk maken op wezenlijke onderdelen is volgens de leer van het kernrecht
minder aanvaardbaar dan een inbreuk maken op de meer perifere onderdelen.??°

De regering is van mening dat de leer van het kernrecht aantrekkelijke kanten heeft, aangezien
deze leer — anders dan het systeem van de doelcriteria — aandacht schenkt aan het gewicht van dat-
gene wat er van het grondrecht wordt weggenomen. Er is echter ook een drietal bezwaren volgens
de regering. In de eerste plaats is het beantwoorden van de vraag welke onderdelen tot de kern en
welke tot de periferie behoren dikwijls nogal arbitrair. Dit leidt tot een beleidsvrijheid die mogelijk
afbreuk kan doen aan de bijzondere grondwettelijke positie van de grondrechten. In de tweede
plaats beantwoordt de leer van het kernrecht niet de vraag welke instantie tot beperken bevoegd is.
Dit zou betekenen dat elk overheidsorgaan inbreuk op een grondrecht mag maken, zolang de kern
niet wordt aangetast. In de derde plaats leidt aanvaarding van de leer van het kernrecht ertoe dat
niet duidelijk is in hoeverre naast de in de grondrechtartikelen geboden beperkingsclausules nog
extra beperkingsmogelijkheden bestaan.

De regering komt tot de conclusie ‘dat de notie van het kernrecht aantrekkelijke kanten heeft en
in bepaalde opzichten wellicht een rol kan spelen, doch als een zelfstandige beperkingsgrond niet
aanvaardbaar is, aangezien dan te zeer afbreuk zou worden gedaan aan de grondwettelijke waarbor-

gen welke in het voorgestelde wetsontwerp voor de grondrechten besloten liggen’.?*

Artikel 9 Gw en kernrecht

In zijn proefschrift concludeert Roorda dat de regering met de woorden ‘dat de notie van het kern-
recht aantrekkelijke kanten heeft en in bepaalde opzichten wellicht een rol kan spelen’ de deur op
een kier lijkt te laten voor toepassing van de leer van het kernrecht. Volgens hem is het gerechtvaar-
digd om toepassing van deze leer toe te laten bij de betogingsvrijheid ex artikel 9 Gw, de specialis
van de vrijheid van meningsuiting ex artikel 7 Gw, het grondrecht waarbij deze leer al sinds jaar en
dag wordt toegepast.??

In de lagere rechtspraak is de leer van het kernrecht en connexe verspreidingsrecht reeds enkele
keren toegepast bij de betogingsvrijheid ex artikel 9 Gw. Zo hebben rechters hebben het meedragen
van fakkels en het (wild)kamperen bij betogingen aangemerkt als connexe verspreidingsrechten.?®

De Afdeling stelt de volgende eisen aan een beperking van het connexe verspreidingsrecht: (1) de
beperking houdt geen verband met de inhoud van de uiting; (2) de beperking is noodzakelijk met het
oog op de belangen die de wettelijke regeling waarop de beperking rust, beoogt te dienen en ze gaat

220 7je uitgebreid over de kernrechtbenadering bij grondrechten Nieuwenhuis 2012.

221 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 19-20; zie ook Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 17.

222 Roorda 2016, p. 278-279; zie over de toepassing van de leer van het kernrecht bij de vrijheid van meningsuiting De Win-
ter 1993 en (meer recent) Nieuwenhuis 2020a, p. 101-107; Verhey wijst een algehele afwijzing van de leer van het kern-
recht eveneens af, zie Verhey 2003, p. 227-228.

223 Ten aanzien van het meedragen van fakkels zie Rb. Den Haag (vzr.) 15 november 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY5462. Ten
aanzien van het (wild)kamperen zie Rb. Den Haag (vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.0. 5.4.5; Rb. Den
Haag 13 februari 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ2608, AB 2013, 332, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, r.0. 6 en punt 8 van
de annotatie; Rb. Den Haag 18 december 2013, SGR 13/6551, r.o. 5.3; Rb. Den Haag 23 januari 2014, SGR 13/1534, r.0. 6.4;
Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:1708, r.o. 41; Rb. Den Haag 23 januari 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:790,
r.o. 40.
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niet verder dan met het oog op de bescherming van die belangen strikt nodig is; (3) een beperking
gaat niet zo ver dat van de perifere bestanddelen van het grondrecht geen gebruik van betekenis
overblijft.2%*

Voor zover wordt voldaan aan deze voorwaarden achten wij het niet uitgesloten dat een beper-
king van artikel 9 Gw haar rechtvaardiging kan vinden in de leer van het kernrecht en connexe ver-
spreidingsrecht. Terughoudendheid en zorgvuldigheid is hierbij wel op zijn plaats, gelet op de door
de regering geuite bezwaren bij deze leer en gelet ook op het fundamentele belang van het recht tot
vergadering en betoging in een democratische samenleving.

(viii) Leer van de algemene beperkingen

De begrippen ‘algemene beperkingen’ en ‘bijzondere beperkingen’ zijn niet eenduidig.??> Wij vol-
staan hier met de omschrijving die de regering eraan gaf bij de grondwetsherziening van 1983.

De leer van de algemene beperkingen gaat er volgens de regering van uit dat de uitoefening van
grondrechten binnen de grenzen dient te blijven die door de algemeen in de samenleving geldende
rechtsregels zijn getrokken. De beperkingen die uit die algemene regels voortvloeien, hoeven niet tot
een beperkingsclausule in het betreffende grondwetsartikel te kunnen worden herleid. Het gaat dus
om beperkingen ‘die veroorzaakt worden doordat een geheel buiten de sfeer van een grondrecht
gelegen regeling als neveneffect heeft dat de uitoefening van het grondrecht beperkingen onder-
gaat’.2%

Het antoniem van de leer van de algemene beperkingen is de leer van de bijzondere beperkingen.
Volgens die leer zijn beperkingen van een grondrecht uitsluitend toegestaan, indien die beperkingen
met het oog op een bepaald grondrecht zijn vastgesteld en speciaal op een bepaald grondrecht zijn
gericht.??

Voor de leer van de algemene beperkingen valt volgens de regering wel iets te zeggen vanuit het
oogpunt dat een grondrecht op vele gebieden van wetgeving en bestuur doorwerkt, waardoor het
niet voorzienbaar is aan welke beperkingsbevoegdheden precies behoefte bestaat. Met de leer van
de algemene beperkingen kan worden voorkomen dat in het grondwetsartikel zelf een uitgebreide
opsomming van doelcriteria of een zeer ruim geformuleerde beperkingsclausule moet worden opge-
nomen, ter wille van alle beperkingen — hoe klein ook — die toelaatbaar zouden moeten zijn.??®

Er kleven echter veel bezwaren aan deze leer. De regering somt er in de memorie van toelichting
bij de grondwetsherziening van 1983 meerdere op: (1) de Grondwet biedt geen grondslag voor het
bestaan van algemene beperkingen; (2) de leer is een theorie die door eenieder kan worden ingevuld
met wat diegene redelijk voorkomt; (3) de bevoegdheid om algemene beperkingen in te voeren is
niet voorbehouden aan enkel de formele wetgever: alle overheidsorganen — wetgevende, besturen-
de, rechtsprekende — zouden dus een inbreuk kunnen maken op een grondrecht; (4) verdragen zoals
het EVRM en het IVBPR laten beperkingsbevoegdheden niet toe, als die niet tot de beperkingsclausu-
les van de verdragsartikelen herleidbaar zijn.?*

Gelet op bovengenoemde bezwaren en om uitholling van de grondrechten te voorkomen zegt de
regering ‘de leer van de algemene — ongeschreven — beperkingen’ te verwerpen. De regering is van
oordeel dat men ook zonder deze leer, aan de hand van ‘algemeen aanvaarde methoden van uitleg-

224 ABRVS 5 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5002, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hofman.

225 Zie bijvoorbeeld Van Wissen 1992, p. 47-49.

226 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20.

227 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20.

228 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20.

229 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 20-21; de Raad van State laat zich overigens kritisch uit over de wijze waarop
de regering de leer van de algemene beperkingen presenteert en bekritiseert, zie Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 4, p.
58-59. Bovendien stelt de Raad van State dat verwerping van de leer van de algemene beperkingen leidt tot moeilijkheden
voor zover het gaat om het doelcriterium ‘in het belang van de openbare orde’ ex artikel 8 Gw, zie Kamerstukken Il
1975/76, 13 872, nr. 4, p. 69.
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ging’, kan komen tot een toepassing van de grondrechtsbepalingen die tot bevredigende resultaten
leiden.%°

Artikel 9 Gw en leer van de algemene beperkingen

Nu de grondwetgever de leer van de algemene beperkingen zo duidelijk van de hand heeft gewezen,
althans voor zover het gaat om de leer van de algemene — ongeschreven — beperkingen, laat artikel 9
Gw geen ruimte om het recht tot vergadering en betoging te beperken op grond van algemene —
ongeschreven — beperkingen. Met andere woorden: beperkingen van het recht tot vergadering en
betoging kunnen hun rechtvaardiging niet vinden in de leer van de algemene beperkingen. Zij zijn in
beginsel alleen dan gerechtvaardigd indien zij met het oog op het grondrecht van artikel 9 Gw zijn
vastgesteld en speciaal op dit grondrecht zijn gericht.

(ix) Misbruik van grondrecht

Tijdens de grondwetswijziging van 1983 gaat de regering in op de vraag of het opnemen van een
misbruik van grondrecht-bepaling in de Grondwet naar het voorbeeld van artikel 17 EVRM?! en arti-
kel 18 van de Duitse Grundgesetz noodzakelijk is. De regering beantwoordt deze vraag ontkennend.
Dat grondrechten kunnen worden aangetast of zelfs teniet kunnen worden gedaan door de uitoefe-
ning van grondrechten staat volgens haar buiten kijf. Desalniettemin ziet zij om drie redenen weinig
heil in een dergelijke grondwettelijke bepaling.

In de eerste plaats heeft de regering haar bedenkingen bij de effectiviteit ervan. Zij betwijfelt of
met een beroep op een misbruik van grondrecht-bepaling kan worden voorkomen dat men onder
gebruikmaking van grondrechten activiteiten ontplooit, welke op het teniet doen van grondrechten
zijn gericht.

In de tweede plaats bieden de grondwettelijke beperkingsclausules van bijvoorbeeld artikel 7 Gw
(vrijheid van meningsuiting) en artikel 8 Gw (verenigingsvrijheid) volgens de regering al de nodige
mogelijkheden om maatregelen te treffen, indien dat ooit wenselijk mocht zijn.?32

In de derde plaats omdat de toevoeging van een grondwettelijke bepaling als artikel 17 EVRM een
sterk politieke component zou toevoegen aan de vraag waar de vrijheidsgrenzen van de burger bij de
uitoefening van grondrechten liggen en omdat een dergelijke bepaling de beantwoording van die
dikwijls politieke vraag niet primair aan de politiek verantwoordelijke organen, maar aan de rechter-
lijke macht zou opdragen. ‘Wij menen, dat, wanneer een dergelijke veelomvattende beperkingsbe-
voegdheid in één (te) simpele formule zou worden neergelegd, dit te zeer ten koste zou gaan van het
waarborgkarakter van de grondrechten en de rechterlijke macht te zeer voor politieke strijdvragen
zou plaatser’, aldus de regering.?

Een kleine dertig jaren later, in 2005, gaat de regering tijdens een discussie over de weerbare
rechtsstaat — gevoerd vanwege de vrees voor terrorisme — wederom in op de vraag of onze democra-
tische rechtsstaat wel weerbaar genoeg is en of het verbod op misbruik van grondrechten een plaats
verdient in onze Grondwet. Met verwijzing naar het regeringsstandpunt ten tijde van de grondwets-
herziening van 1983, wijst ook nu de regering een dergelijke verbodsbepaling van de hand.®*

4, Conclusie

De reikwijdte van het in artikel 20 UVRM, artikel 21 IVBPR, artikel 11 EVRM, artikel 12 Hv EU en arti-
kel 9 Grondwet neergelegde demonstratie- en vergaderingsrecht is niet gering. Dit recht, dat door

230 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 21.

231 Zje over artikel 17 EVRM paragraaf 3.2.2 van dit hoofdstuk.

232 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 8; zie ook Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 6, p. 5; zie hierover ook Ger-
branda & Kroes 1993, p. 164-166; Burkens 1971, p. 146-153.

233 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 3-4.

234 Handelingen 11 2004/05, 24 februari 2005, p. 52-3361.
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het EHRM wordt gekenschetst als een van de fundamenten van de democratische rechtsstaat, omvat
allerhande manifestaties: private en publieke bijeenkomsten, vergaderingen, demonstraties en in
beginsel zelfs ook blokkadeacties en bezettingen. Het doel — politiek, sociaal, cultureel, etc. — is hier-
bij irrelevant. Evenmin is relevant of de manifestatie is georganiseerd, ook spontane manifestaties
komen bescherming toe.

Een duidelijke definitie van de demonstratie- en vergaderingsvrijheid vinden we niet in de inter-
nationale verdragsbepalingen en de Grondwet. Uit de rechtspraak van het EHRM, internationaalrech-
telijke aanbevelingen, de totstandkomingsgeschiedenis van de hierboven genoemde bepalingen en
de literatuur volgt dat er sprake dient te zijn van min of meer drie karakterbepalende elementen: (1)
een collectief, dat wil zeggen een groep bestaande uit minimaal twee mensen die een onderlinge
band hebben, (2) een samenkomen, doorgaans wordt aangenomen op een plaats in de publieke
ruimte / openbaarheid, niet uitgesloten is dat dit ook online kan zijn, (3) en een meningsuiting dan
wel -vorming.

Artikel 9 Grondwet maakt onderscheid tussen enerzijds het demonstratierecht (‘het recht tot be-
toging’) en anderzijds het vergaderingsrecht. Dit onderscheid kennen internationale verdragen niet:
zij kennen slechts ‘het recht op vrijheid van vreedzame vergadering’. Onder de reikwijdte van dit
recht valt ook het demonstratierecht.

Een manifestatie die niet vreedzaam is, komt geen bescherming toe, zo volgt uit het in internatio-
nale verdragen neergelegde vreedzaamheidsvereiste en uit de parlementaire geschiedenis bij de
totstandkoming van artikel 9 Gw. Daarvan is sprake als de intenties of gedragingen van de demon-
stranten gewelddadig zijn. Tegelijkertijd geldt dat het begrip ‘gewelddadig’ restrictief dient te wor-
den uitgelegd en dat gewelddadige intenties of gedragingen van enkele manifestanten niet per defi-
nitie de gehele manifestatie buiten de bescherming van de demonstratie- en vergaderingsvrijheid
plaatsen.

Uit het demonstratie- en vergaderingsrecht vloeien zowel negatieve als positieve verplichtingen
voort voor de autoriteiten. De negatieve verplichtingen houden in dat zij de uitoefening van het recht
dienen te eerbiedigen door daaraan ruimte te bieden en terughoudend te zijn met het stellen van
beperkingen. De positieve verplichtingen houden in dat zij zich dienen in te spannen om de uitoefe-
ning van het recht te beschermen en te faciliteren. Zo dienen de autoriteiten manifestanten te be-
schermen tegen bijvoorbeeld vijandig publiek en dienen zij zich in te spannen om een demonstratie
doorgang te laten vinden binnen zicht- en geluidsafstand van het doel waartegen zij zich richt.

Beperkingen van de demonstratie- en vergaderingsvrijheid dienen te voldoen aan de eisen die inter-
nationale verdragen en de Grondwet daaraan stellen. Uit de internationale verdragen vioeien min of
meer drie eisen voort.

In de eerste plaats dient de beperking te zijn voorzien bij wet. Het betreft een zeer ruim wetsbe-
grip, hieronder vallen bijvoorbeeld ook besluiten. Het EHRM vereist in zijn rechtspraak dat de wet
voldoende toegankelijk is en dat de effecten van de wet redelijkerwijs voorzienbaar zijn.

De tweede eis is dat de beperking een legitiem doel dient, zoals de voorkoming van wanordelijk-
heden, de bescherming van de gezondheid of de bescherming van de rechten en vrijheden van ande-
ren. Doorgaans wordt betrekkelijk gemakkelijk aangenomen dat een beperking een legitiem doel
dient, al is het uitgangspunt dat de legitieme doelen restrictief dienen te worden geinterpreteerd.

De derde eis, waaraan het meeste gewicht wordt toegekend, is het noodzakelijkheidsvereiste. Dat
wil zeggen dat een beperking geschikt dient te zijn, moet voldoen aan de eisen van proportionaliteit
en subsidiariteit en moet voorzien in een ‘pressing social need’.

Verder kennen de internationale verdragen een ‘misbruik van recht’-bepaling, waarvan sprake
kan zijn bij bijvoorbeeld aanzetten tot haat of discriminatie.

De twee belangrijkste eisen die de Grondwet stelt aan een beperking van de demonstratie- en verga-
deringsvrijheid, zijn (1) dat de formele wetgever hiertoe bevoegd is, zo volgt uit de zinsnede ‘behou-
dens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw, en (2) dat de formele wetge-
ver deze beperkingsbevoegdheid op grond van artikel 9 lid 2 Gw mag delegeren aan lagere regelge-
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vers binnen de grenzen van drie doelcriteria: ter bescherming van de gezondheid, in het belang van
het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden.

Blijkens de rechtspraak en literatuur kan bij hoge uitzondering een beperking van de demonstra-
tie- en vergaderingsvrijheid die niet in overeenstemming is met de eisen die artikel 9 Gw daaraan
stelt zijn rechtvaardiging vinden in bijzondere beperkingsmethoden, zoals de leer van de redelijke
uitleg en redelijke toepassing van grondrechten en de kernrechtleer.
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Hoofdstuk 2
Eenmensprotest

Boukje Aalbers & Berend Roorda®*®
1. Inleiding

Eenmensprotesten en demonstraties in de openbare ruimte zijn van alle tijden en tegelijkertijd actu-
eler dan ooit. Met name de laatste jaren houden zij vanwege een toename in aantal en verschij-
ningsvorm de gemoederen flink bezig. Hoewel het collectieve karakter van een demonstratie ont-
breeekt, weet het eenmensprotest ook regelmatig de kranten te bereiken. Denk maar aan het anti-
Koningshuis-protest van Joanne en de pro- en anti-Palestina-acties op de Amsterdamse Dam.

Ook tegen de overheidsmaatregelen ter bestrijding van het COVID-19 virus zagen we een indruk-
wekkend eenmensprotest. Een vrouw van 82 zat dagenlang voor het verpleegtehuis van haar man,
omdat ze het onmenselijk vond dat ze hem in de laatste fase van zijn leven niet mocht bezoeken.?®
Ze protesteerde niet door te schreeuwen of door een spandoek op te houden, maar in stilte. Elke dag
van’s morgens vroeg tot het einde van de middag. Zij deed dit niet alleen voor haar eigen man, maar
ook voor alle andere mensen die hun partner of ouders niet mochten zien. Aanvankelijk wilde ze pas
stoppen met haar protest, als er concreet zicht was op een wijziging van de bezoekregeling. Toch
besloot ze na een paar dagen al te stoppen, omdat ze via het nieuws en sociale media inmiddels zo-
veel aandacht had weten te genereren, dat ze haar punt publiekelijk had gemaakt. Vele actievoer-
ders sloten zich bij haar aan op sociale media, hetgeen uiteindelijk leidde tot een grimmige demon-
stratie. %’

Bij een eenmensprotest gaat het — net als bij een demonstratie — om het in het openbaar uiting
geven aan gevoelens en wensen op maatschappelijk of politiek gebied. Het verschil met een betoging
is dat het collectieve karakter ontbreekt. Slechts één mens voert actie.?3®

Zoals wij bij de evaluatie van de Wet openbare manifestaties in 2015 reeds concludeerden, valt
het eenmensprotest vanwege het ontbreken van het collectieve karakter niet onder het recht om te
demonsteren, maar onder het grondwettelijk beschermde recht op vrijheid van meningsuiting. Als
gevolg hiervan valt het eenmensprotest evenmin onder de reikwijdte van de Wet openbare manifes-
taties. Die wet ziet slechts op collectieve manifestaties, dat wil zeggen samenkomsten tot het belij-
den van godsdienst en levensovertuiging, vergaderingen en betogingen.?*°

Voor het eenmensprotest ontbreekt een specifiek wettelijk kader. Doorgaans leidt dit niet tot gro-
te problemen. Dit is slechts anders wanneer het gaat om een controversieel protest dat vanwege zijn
vorm en/of lange duur als bijzonder hinderlijk wordt ervaren dan wel dat zo’n protest leidt tot tegen-
acties. Dan doet zich de afwezigheid van een specifiek juridisch kader nog wel eens gevoelen.?*°

Kunnen de burgemeester en/of de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie bij-
voorbeeld optreden tegen een actievoerder die zich onwenselijk, onrechtmatig of zelfs strafbaar
gedraagt, zonder daarbij de vrijheid van meningsuiting geweld aan te doen? En kunnen zij iets doen
als de problemen niet zozeer liggen bij het eenmensprotest zelf, maar vooral bij de vijandige reacties
hierop? Deze en vergelijkbare vragen zullen wij hieronder trachten te beantwoorden.

Allereerst gaan wij in paragraaf 2 in op het recht op vrijheid van meningsuiting. Daarbij staan arti-
kel 7 Gw en de belangrijkste internationale verdragsbepalingen waarin dit recht is neergelegd cen-

235 B L. (Boukje) Aalbers was van 2019-2020 onderzoeksassistent bij het Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid van de
Faculteit Rechtsgeleerdheid van de Rijksuniversiteit Groningen.

236 Zje het nieuwsbericht ‘Wil (82) zit uit protest dagenlang voor deur van verpleeghuis: ‘Tot ik mijn man weer mag zien”,
www.ad.nl, 30 april 2020.

237 Zie het nieuwsbericht ‘Actiegroep veroorzaakt ‘grimmige’ sfeer bij verpleeghuis Best’, www.rtlnieuws.nl, 8 mei 2020.

238 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427 nr. 3, p. 4 en 8.

239 Zje hierover uitgebreider Roorda, Brouwer & Schilder 2015, p. 20-21, 32-36, 48, 61 en 63-64.

240 Zje hierover ook Nationale ombudsman 2018, p. 40.
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traal. Vervolgens gaan wij na op welke wijze(n) de uitoefening van dit recht — en in het bijzonder het
eenmensprotest — kan worden beperkt volgens onze Grondwet en volgens internationale verdrags-
bepalingen, zoals artikel 10 lid 2 van het EVRM.

In paragraaf 3 doen wij verslag van door ons afgenomen interviews met gemeenteambtenaren
van de vier grootste gemeenten van Nederland: Amsterdam, Den Haag, Rotterdam en Utrecht. Kort
gezegd hebben wij aan hen de vraag voorgelegd hoe zij als gemeente omgaan met eenmensprotes-
ten op openbare plaatsen en in welke gevallen zij bij deze protestvorm op grond van welk juridisch
instrumentarium beperkend optreden of menen beperkend te kunnen optreden.

In paragraaf 4 beoordelen wij de door de geinterviewde gemeenteambtenaren aangedragen mo-
gelijkheden en hun juridische houdbaarheid.

In paragraaf 5 trachten wij te komen tot een juridische handreiking inzake het eenmensprotest
die de burgemeester, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie kan helpen om
met deze bijzondere protestvorm om te gaan op een wijze die in overeenstemming is met het recht
op vrijheid van meningsuiting en (tegelijkertijd) ook recht doet aan andere rechten, vrijheden en
belangen. Bovendien doen we enkele aanbevelingen aan (lokale) regelgevers om — binnen de kaders
die onze Grondwet en internationale verdragen stellen — het eenmensprotest van een betere juridi-
sche regeling dan de huidige te kunnen voorzien.

2.  Het recht op vrijheid van meningsuiting

Op grond van het recht op vrijheid van meningsuiting is eenieder vrij zijn of haar mening te uiten
zonder voorafgaand verlof van de overheid wat betreft de inhoud van de uiting, zo volgt uit de
grondwettelijke bepaling waarin dit recht is neergelegd: artikel 7 lid 3 Grondwet.

Dit recht is eveneens neergelegd in internationale verdragen, zoals artikel 10 EVRM en artikel 19
IVBPR. Deze bepalingen bevatten niet een expliciet censuurverbod zoals artikel 7 Grondwet dat wel
kent.

De meningsvrijheid staat aan de basis van het functioneren van de democratie en vormt een van
de pijlers van de rechtsstaat. Zij staat ten dienste van de ontplooiing van het individu. De vrijheid van
meningsuiting waarborgt bovendien het kunnen verspreiden van politieke opvattingen en het kun-
nen bekritiseren van de overheid. De vrijheid van meningsuiting betreft uitdrukkelijk niet enkel posi-
tieve of neutrale uitingen, dan wel uitingen die als onschuldig kunnen worden beschouwd. Ook
schokkende, kwetsende en zelfs verontrustende uitingen vallen onder de bescherming van dit grond-
recht, zo benadrukt het EHRM keer op keer.?*!

Op de overheid rust de positieve verplichting de uitoefening van het recht op vrijheid van me-
ningsuiting te beschermen, zodat men in vrijheid kan deelnemen aan het publieke debat en dat een
ieder zich zonder angst kan uiten, ook als het gaat om uitingen die strijdig zijn met wat de autoritei-
ten of de meerderheid vinden of die door hen als irritant of schokkend worden ervaren.?*?

Beperkingen van het recht op vrijheid van meningsuiting dienen in overeenstemming te zijn met
de eisen die de Grondwet en internationale verdragen daaraan stellen. Deze zijn met name neerge-
legd in artikel 7 Gw en artikel 10 lid 2 EVRM. Hieronder staan wij nader stil bij die bepalingen, waarbij
onze aandacht in het bijzonder uitgaat naar de vraag welke bescherming deze bepalingen bieden aan
het het eenmensprotest op openbare plaatsen en aan welke eisen een beperking van deze protest-
vorm dient te voldoen volgens deze bepalingen.

2.1 Artikel 7 Gw

241 Zie bijvoorbeeld EHRM 7 december 1976, ECLI:CE:ECHR:1976:1207JUD000549372, appl.nr. 5493/72 (Han-
dyside/Verenigd Koninkrijk), par. 49; EHRM 7 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0607JUD003843309, appl.nr. 38411/09 (Centro
Europa 7 S.R.L. en DI Stefano/Itali€), par. 129; zie hierover ook D.E. Bunschoten 2021 in Tekst & Commentaar Grondwet en
Statuut, artikel 7 Gw, aantekening 1 (online, laatst bijgewerkt op 9 juni 2021).

242 EHRM 10 januari 2019, ECLI:CE:ECHR:2019:0110JUD006528613, appl.nr. 65286/13, 57270/14 (Khadija Ismayilo-
va/Azerbeidzjan), par. 158.
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Het recht op vrijheid van meningsuiting is vastgelegd in artikel 7 Grondwet. De voor dit onderzoek
relevante leden 1 en 3 luiden als volgt:
1. Niemand heeft voorafgaand verlof nodig om door de drukpers gedachten of gevoe-
lens te openbaren, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet.
3. Voor het openbaren van gedachten of gevoelens door andere dan in de voorgaande
leden genoemde middelen heeft niemand voorafgaand verlof nodig wegens de inhoud
daarvan, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet. De wet kan het geven
van vertoningen toegankelijk voor personen jonger dan zestien jaar regelen ter be-
scherming van de goede zeden.

Lid 1 is in beginsel niet van toepassing op het eenmensprotest. Dit lid ziet immers specifiek op de
drukpersvrijheid. Desalniettemin is het goed om op deze plaats enige aandacht aan dit lid te beste-
den, aangezien aan de hand van dit lid de beperkingsstructuur van de grondwettelijk beschermde
vrijheid van meningsuiting is geconstrueerd in de rechtspraak.

Artikel 7 lid 1 Gw waarborgt de drukpersvrijheid en daarmee op eenzelfde lijn te stellen verme-
nigvuldigingstechnieken, leesbare tekens en daarnaast ook afbeeldingen, foto’s, tekeningen en schil-
derijen.?® De vrijheid van meningsuiting omvat in dit kader in eerste plaats het openbaringsrecht,
ook bekend als het kernrecht om gedachten en gevoelens te uiten, zodat deze voor anderen kenbaar
zijn.?** Gedachten en gevoelens worden in deze zin ruim uitgelegd, zodat ook feitelijke mededelingen
en inlichtingen hieronder vallen.?* Dit kernrecht mag uitsluitend door de formele wetgever worden
beperkt, zo blijkt uit de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’. Op grond
van het censuurverbod is het bovendien niet toegestaan — een enkele uitzondering daargelaten?® —
om voorafgaand beperkingen te stellen aan de meningsuiting.?*’ Repressieve maatregelen zijn wel
mogelijk, bijvoorbeeld indien de inhoud van de meningsuiting door de formele wetgever strafbaar is
gesteld, zoals het geval is bij onder meer het beledigen van een groep mensen (artikel 137c Sr) en het
aanzetten tot haat of discriminatie (artikel 137d Sr).2*

In de rechtspraak wordt het onderscheid kernrecht en connex recht gehanteerd. Dit laatste recht,
ook wel het (connexe) verspreidingsrecht, heeft een ondergeschikte positie aan het eerste, maar is
onmisbaar om het kernrecht, ook wel het openbaringsrecht, te laten functioneren. Het betreft het
recht om de door de drukpers geopenbaarde gedachten en gevoelens te verspreiden via zogeheten
‘zelfstandige middelen van bekendmaking en verspreiding’. Het connexe recht kan niet enkel door de
formele wetgever, maar ook door de lagere regelgever aan regels worden onderworpen. Dit gebeurt
in de praktijk meestal in de vorm van gemeentelijke verordeningen.?*

In de rechtspraak zijn drie voorwaarden gesteld waaraan een rechtsgeldige beperking van het
verspreidingsrecht dient te voldoen. Ten eerste mag de beperking van het verspreidingsrecht geen
betrekking hebben op de inhoud, dit zou immers in strijd zijn met het censuurverbod. Ten tweede
dient de beperking noodzakelijk te zijn met het oog op de belangen die de wettelijke regeling waarop
de beperking rust, beoogt te dienen en ze gaat niet verder dan met het oog op de bescherming van
die belangen strikt nodig is. Ten derde mag de beperking geen algeheel verbod inhouden. Er moet

243 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, 7, p. 26.

244 HR 28 november 1950, ECLI:NL:HR:1950:1, NJ 1951/137 (Tilburg). In deze zaak houdt het openbaringsrecht het drukken
en uitgeven van drukwerk in zodat de uiting van gedachten en gevoelens voor anderen kenbaar zijn.

245 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, 7, p. 26.

246 Zie bijvoorbeeld HR 2 februari 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3416, NJ 2004, 80 (Rechterlijk Uitzendverbod), waarin de Hoge
Raad oordeelt dat het censuurverbod niet in de weg staat aan de bevoegdheid van de rechter om op grond van artikel
3:296 BW een uiting te verbieden met het oog op de effectieve rechtsbescherming van degene tegen wie onrechtmatig is
gehandeld. In casu betreft het een door de makers van het televisieprogramma gepleegde onrechtmatige daad door on-
aangekondigd te filmen en intimiderend te handelen.

247 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 26. Zie hierover uitgebreider Schuijt 2003.

248 HR 28 november 1950, ECLI:NL:HR:1950:1, NJ 1951/137 (Tilburg).

249 D.E. Bunschoten 2021 in Tekst & Commentaar Grondwet en Statuut, artikel 7 Gw, aantekening 2 (online, laatst bijge-
werkt op 9 juni 2021).
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gebruik van enige betekenis van het verspreidingsrecht overblijven, zodat het openbaringsrecht niet
illusoir wordt.?°

Voor dit onderzoek is met name het derde lid van artikel 7 Gw interessant. Dit lid wordt gezien als de
‘vangnetbepaling’ van artikel 7 Gw, voor alle gevallen die niet onder de drukpers in de zin van lid 1,
de radio- en televisie-uitzendingen in de zin van lid 2 of andere grondwettelijk gewaarborgde rechten
vallen die als lex specialis van de vrijheid van meningsuiting zijn aan te merken. Men denke bij dit
laatste aan de vrijheid van godsdienst en levensovertuiging in de zin van artikel 6 Gw, maar ook aan
de vrijheid van vergadering en betoging in de zin van artikel 9 Gw.?*!

De zinsnede ‘door andere dan in de voorgaande leden genoemde middelen’ uit de eerste zin van
lid 3 dient ruim te worden uitgelegd. Onder middelen vallen niet alleen film, theater, cabaret en het
gesproken woord, maar ook uitingen via internet, het gebruik van geluidswagens en het opzetten
van een kamp.?*?

Voor de vraag of een handeling kan worden aangemerkt als een meningsuiting in de zin van arti-
kel 7 lid 3 Gw, hanteert de Hoge Raad de voorwaarde dat kenbaar moet zijn dat de gedraging moet
worden begrepen als een deelname aan enig maatschappelijk debat over het onderwerp waarop de
uiting ziet.*3

De eerste zin van lid 3 bepaalt evenals lid 1 dat niemand voorafgaand verlof nodig heeft wegens
de inhoud ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’. Uit de formulering blijkt dat
maatregelen die betrekking hebben op de inhoud slechts mogen zijn vervat in een wet in formele zin.
Op grond hiervan verklaarde de Hoge Raad in 1992 een gemeentelijk vloekverbod in de APV van ’s-
Hertogenbosch onverbindend.?*

De tweede zin van lid 3 bepaalt voorts dat de wet het geven van vertoningen toegankelijk voor
personen jonger dan zestien jaar de wet kan regelen ter bescherming van de goede zeden. Uit de
door ons cursief weergegeven woorden, blijkt dat deze bevoegdheid door de formele wetgever (‘de
wet’) kan worden gedelegeerd (‘kan...regelen’) aan lagere regelgevers.

Wat betreft het onderscheid tussen het openbarings- en het verspreidingsrecht, is deze in het ge-
val van een uiting die onder lid 3 valt moeilijk te maken. De openbaring zelf vindt immers al plaats in
ruimtelijke sferen. Hieruit volgt dat uitingen die onder lid 3 vallen, mogen worden beperkt door lage-
re regelgevers, als wordt voldaan aan een aan het verspreidingsrecht vergelijkbare beperkingssyste-
matiek.?® Van belang is dat een dergelijke beperking nooit betrekking mag hebben op de inhoud van
de uiting. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat wat tot de inhoud van de uiting hoort, moet
worden bepaald aan de hand van een objectivering van het begrip.?>® De wetgever stelt dat dit bij
louter verbale uitingen geen moeilijkheden oplevert, omdat de gehele uiting onder het objectieve
begrip ‘inhoud’ valt. Dit brengt met zich mee dat (slechts) gesproken uitingen niet op grond van dit
artikel mogen worden beperkt.

250 HR 17 maart 1953, ECLI:NL:HR:1953:AG1989, NJ 1953/389 (Nuth). In deze zaak oordeelt de Hoge Raad dat geen gebruik
van enige betekenis overblijft indien het aanbieden van drukwerk in alle straten en wegen van de gemeente wordt verbo-
den gedurende de gehele week met uitzondering van een tweetal ochtenduren in de eerste twee dagen van de week. Het
verbod wordt dan ook onrechtmatig geacht. Zie in dit verband ook HR 28 november 1950, ECLI:NL:HR:1950:1,
NJ 1951/137 (Tilburg); HR 24 januari 1967, ECLI:NL:HR:1967:AD3700, NJ 1967/270 (Neon-letters).

251 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 34; B.P. Vermeulen, ‘Commentaar op artikel 7 van de Grondwet’, par. 12, in:
E.M.H. Hirsch Ballin en G. Leenknegt (red.), Artikelsgewijs commentaar op de Grondwet, webeditie 2019
(www.nederlandrechtsstaat.nl).

252 D.E. Bunschoten 2021 in Tekst & Commentaar Grondwet en Statuut, artikel 7 Gw, aantekening 4 (online, laatst bijge-
werkt op 9 juni 2021).

253 HR 19 april 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7256. Het gooien van een met vloeistof doordrenkte tampon naar de Gouden
Koets wordt niet als een beschermde meningsuiting in de zin van artikel 7 lid 3 Grondwet aangemerkt, omdat deze gedra-
ging niet moet worden gezien als een deelname aan enig maatschappelijk debat over het onderwerp waarop de overtuiging
ziet, maar als een belediging van het staatshoofd.

254 HR 10 november 1992, HR:NL:HR:1992:Z2C9136, NJ 1993/197 (APV ’s-Hertogenbosch).

255 D.E. Bunschoten 2021 in Tekst & Commentaar Grondwet en Statuut, artikel 7 Gw, aantekening 4 (online, laatst bijge-
werkt op 9 juni 2021).

256 Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 3, p. 35; vgl. ook Kamerstukken 11 1975/76, 13 872, nr. 4, p. 91.
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Gecompliceerder ligt het, indien bij andere dan gesproken uitingen de inhoud en de vorm van de
uiting nauw zijn verbonden of samenvallen. Voorts mag de beperking van de vorm van de uiting geen
algeheel verbod inhouden. Een verschil met lid 1 is echter dat op grond van lid 3 een algeheel ver-
gunningstelsel wel toelaatbaar is, zolang het beleid het gebruik per zelfstandig verspreidingsmiddel in
de praktijk niet geheel onmogelijk maakt. Indien dit het geval zou zijn, zou er immers sprake zijn van
een algeheel verbod, hetgeen een onrechtmatige beperking van het recht op vrijheid van meningsui-
ting oplevert. %7

2.2 Artikel 10 EVRM

Het in artikel 10 lid 1 EVRM neergelegde recht op vrijheid van meningsuiting heeft een groot bereik.
Het ziet niet alleen op bepaalde soorten informatie of ideeén, of bepaalde soorten van expressie,
maar kan bijvoorbeeld zien ook op informatie met een commerciéle aard,?*® artistieke uitingen,?*°
verspreiding van pamfletten,?° het houden van speeches?! of het letterlijk ophangen van vuile was
over de hekken van een parlementsgebouw.?®?

Het EHRM behandelt collectieve acties, met name waarbij demonstranten met behulp van meer
symbolische, obstructieve of verstorende middelen uiting willen geven aan hun gedachten en gevoe-
lens, regelmatig onder de vrijheid van meningsuiting ex artikel 10 EVRM en niet — ondanks de aanwe-
zigheid van het collectieve aspect — onder de vrijheid van vergadering ex artikel 11 EVRM.?®3 Vaak
gebeurt dit om de simpele reden dat de actievoerder zich beroept op artikel 10 EVRM in plaats van
artikel 11 EVRM.2%

Er zijn echter ook gevallen waarbij het Hof beperkingen van eenmensacties primair beoordeelt
onder artikel 11 EVRM. Bijvoorbeeld als de toepasselijke wetgeving waarop de beperkingen zijn ge-
baseerd in bredere zin (ook) ziet op collectieve protestacties,?®® of als de inhoud van de boodschap
centraal staat, en niet zozeer de vorm van de protestactie.?®® Uitgangspunt van het Hof is echter dat
het eenmensacties beoordeelt onder artikel 10 EVRM.2%”

257 ABRVS 19 januari 1987, ECLI:NL:RVS:1987:AM9686 (Geluidwagen). Naar het oordeel van de Afdeling komt het gevoerde
ontheffingenbeleid — de weigering om voor het gebruik van geluidswagens voor verkiezingsdoeleinden ontheffing te verle-
nen — erop neer dat het gebruik van geluidwagens, als middel van openbaarmaking van gedachten en gevoelens, anders
dan bij een calamiteit onmogelijk wordt gemaakt.

258 EHRM 20 november 1989, ECLI:CE:ECHR:1989:1120JUD001057283, appl.nr. 10572/83 (Markt Intern Verlag GMBH en
Klaus Beermann/Duitsland), par. 26.

259 EHRM 24 mei 1988, ECLI:CE:ECHR:1988:0524JUD001073784, appl.nr. 10737/84 (Miiller e.a./Zwitserland), par. 27.

260 EHRM 8 juni 1976, ECLI:CE:ECHR:1976:0608JUD000510071, appl.nr. 5100/71 e.a. (Engel e.a./Nederland), par. 94.

261 EHRM 6 juli 2006, ECLI:CE:ECHR:2006:0706JUD005940500, appl.nr. 59405/00 (Erbakan/Turkije).

262 EHRM 12 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0612JUD002600508, appl.nr. 26005/08, 26160/08 (Tatér en Faber/Hongarije);
zie hierover uitgebreider Raad van Europa & EHRM 2020b, p. 13-14; J.H. Gerards in Sdu Commentaar op artikel 10 EVRM,
aantekening 1 (online, laatst bijgewerkt op 15 januari 2019).

263 Zje bijvoorbeeld ECRM 13 mei 1992, ECLI:CE:ECHR:1992:0513DEC001592889, appl.nr. 15928/89 (J.K./Nederland); ECRM
15 oktober 1991, ECLI:CE:ECHR:1991:1015DEC001409388, appl.nr. 14093/88 (Moosmann/Oostenrijk); zie verder hierover
Mead 2010, p. 64.

264 EHRM 11 mei 2010 (ontv.besl.), ECLI:CE:ECHR:2010:0511DEC001813907, appl.nr. 18139/07 (Atilla e.a./Turkije); EHRM 3
november 2011, ECLI:CE:ECHR:2011:1103JUD002945910, appl.nr. 29459/10 (Fratanolé/Hongarije); EHRM 6 november
2008, ECLI:CE:ECHR:2008:1106JUD006829401, appl.nr. 68294/01 (Kandzhov/Bulgarije); zie hierover ook punt 5 van de
annotatie van B. Roorda onder EHRM 24 juli 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0724JUD004072108, appl.nr. 40721/08 (Fa-
ber/Hongarije), EHRC 2012, 212.

265 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
363.

266 EHRM 15 mei 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0515JUD001955405, appl.nr. 19554/05 (Tarenenko/Rusland), par. 69; zie hier-
over uitgebreider J.H. Gerards in Sdu Commentaar op artikel 10 EVRM, aantekening 1 (online, laatst bijgewerkt op 15 janua-
ri 2019).

267 Zie in dit verband EHRM 26 april 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0426JUD002550107, appl.nr. 25501/07, 57569/11, 80153/12,
5790/13, 35015/13, (Novikova e.a./Rusland), par. 91; vergelijk met wat het VN-Mensenrechtencomité zegt over artikel 21
IVBPR: ‘While the notion of an assembly implies that there will be more than one participant in the gathering, a single pro-
tester enjoys comparable protections under the Covenant, for example under article 19’, VN-Mensenrechtencomité 2020,
p. 3.
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Het tweede lid van artikel 10 EVRM vereist — evenals het tweede lid van artikel 11 EVRM dat doet
ten aanzien van een beperking van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering — dat een beper-
king van de vrijheid van meningsuiting is voorzien bij wet, een legitiem doel dient en noodzakelijk is
in een democratische samenleving.

Het begrip beperking — het kan gaan om formaliteiten, voorwaarden, beperkingen of sancties —
wordt ruim gedefinieerd. Zo oordeelde het Hof dat er sprake was van een beperking bij een weige-
ring om toestemming te verlenen om in een gevangenis te filmen en een van de gedetineerden te
interviewen, bij een weigering om toegang te verlenen tot een opvangcentrum voor asielzoekers om
informatie in te winnen over de leefomstandigheden aldaar, bij de arrestatie en detentie van deel-
nemers aan een protestactie en bij schriftelijke waarschuwingen van de openbaar aanklager aan een
NGO die protesten had georganiseerd.?®®

Aan de beperkingsvoorwaarden van artikel 10 lid 2 EVRM geeft het EHRM een vergelijkbare invul-
ling als dat het doet bij de beperkingsvoorwaarden van artikel 11 lid 2 EVRM. In die zin maakt het
onderscheid hierin niet veel uit. Een belangrijk verschil is echter dat het Hof bij artikel 11 EVRM speci-
fieke standaarden heeft ontwikkeld, in het bijzonder ten aanzien van de toelaatbaarheid van het
vereisen van een voorafgaande kennisgeving en van het beéindigen van een manifestatie vanwege
het ontbreken van die voorafgaande kennisgeving.?°

Uit de rechtspraak van het EHRM lijkt te volgen dat een kennisgeving niet kan worden gevorderd
bij een eenmensprotest. Bij ons weten is dit echter (nog) nooit expliciet bepaald door het EHRM. Dit
is wel wat in de literatuur en door de Venetié commissie wordt aangenomen.?”

2.3 Het eenmensprotest in relatie tot artikel 7 Gw en artikel 10 EVRM

Het eenmensprotest valt onder de bescherming van artikel 7 lid 3 Gw. Dit brengt met zich mee dat
de inhoud van een uiting (het kernrecht) bij een eenmensprotest uitsluitend repressief kan worden
beperkt op grond van een wet in formele zin. De bevoegdheid tot het beperken van het connexe
verspreidingsrecht kan echter worden gedelegeerd door de formele wetgever, op grond waarvan
lagere regelgevers hiertoe ook bevoegd zijn, zij het dat de beperking van het connexe verspreidings-
recht dient te voldoen aan de vereisten die hierin zijn gesteld in de rechtspraak.

Ten eerste mag een beperking van het eenmensprotest derhalve geen betrekking hebben op de
inhoud van het protest. Ten tweede dient de beperking van het eenmensprotest noodzakelijk te zijn
met het oog op de belangen die de wettelijke regeling waarop de beperking rust, beoogt te dienen
en mag zij niet verder gaan dan met het oog op de bescherming van die belangen strikt nodig is. Ten
derde mag de beperking niet zo ver gaan dat geen gebruik van enige betekenis overblijft. Een alge-
heel verbod tot het uiten van gedachten en gevoelens door middel van een eenmensprotest is dus
niet toegestaan.

Ten aanzien van de toelaatbaarheid van een algeheel vergunningstelsel voor eenmensprotesten
in de openbare ruimte, zij het volgende opgemerkt. Hoewel artikel 7 lid 3 Gw niet in de weg staat aan
een vergunningstelsel voor verspreidingsrechten, anders dan als bedoeld in artikel 7 lid 1 Gw, onder-
schrijven wij de opvatting van Loof, Barkhuysen & Gerards dat een vergunningvereiste voor een
eenmensprotest als onlogisch en niet passend in het systeem van de Grondwet dient te worden af-

268 EHRM 21 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0621JUD003412406, appl.nr. 34124/06 (Schweizerische Radio- und Fernsehge-
sellschaft SRG/Zwitserland); EHRM 8 oktober 2019, ECLI:CE:ECHR:2019:1008JUD001542816, appl.nr. 15428/16
(Szurovecz/Hongarije); EHRM 23 september 1998, ECLI:CE:ECHR:1998:0923JUD002483894, appl.nr. 24838/94 (Steel
e.a./Verenigd Koninkrijk), par. 92; EHRM 13 januari 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:0113JUD003145103, appl.nr. 31451/03 (Agik
e.a./Turkije), par. 40; EHRM 6 oktober 2020, ECLI:CE:ECHR:2020:1006JUD001643510, appl.nr. 16435/10 (Karastelev
e.a./Rusland), par. 70-76.

269 Zje in dit verband uitgebreider Roorda 2016, p. 191-193 en 207; zie hierover ook J.H. Gerards in Sdu Commentaar op
artikel 10 EVRM, aantekening 1 (online, laatst bijgewerkt op 15 januari 2019).

270 Zie bijvoorbeeld punt 1 van de annotatie van Gerards bij EHRM 12 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0612JUD002600508,
appl.nr. 26005/08, 26160/08 (Tatar en Faber/Hongarije), EHRC 2012, 174; zie hierover ook punt 3 van de annotatie van
Roorda bij EHRM 26 april 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0426JUD002550107, appl.nr. 25501/07, 57569/11, 80153/12, 5790/13,
35015/13, (Novikova e.a./Rusland), EHRC 2016, 166; OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 7-8 en 42.
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gewezen. In vergelijking met het ‘lichte’ kennisgevingsstelsel van de Wet openbare manifestaties —
op grond waarvan geen vergunning of voorafgaande toestemming vereist is voor een demonstratie,
zelfs niet als daaraan veel personen deelnemen —, zou een vergunningstelsel voor een eenmenspro-
test onlogisch en niet passend in het wetsysteem zijn, omdat dergelijke protesten doorgaans minder
problemen voor de openbare orde en het verkeer veroorzaken, zo stellen Loof, Barkhuysen en Ge-
rards wat ons betreft terecht.?’?

Een verplicht kennisgevingstelsel lijkt ons gelet op de aanbevelingen van internationaalrechtelijke
organisaties evenmin op zijn plaats bij eenmensprotesten in de openbare ruimte. Zoals boven al op-
gemerkt, lijkt dit min of meer ook te volgen uit de rechtspraak van het EHRM.?”?

3. De G4 over eenmensprotesten

Zoals in de inleiding aangegeven hebben wij in het kader van dit onderzoek naar het eenmensprotest
interviews afgenomen met ambtenaren van de vier grootste gemeenten van Nederland: Amsterdam,
Den Haag, Utrecht en Rotterdam. Het doel van deze interviews was tweeledig. In de eerste plaats om
meer inzicht te krijgen in hoe gemeenten met het eenmensprotest omgaan en in welke gevallen zij
bij deze protestvorm op grond van welke juridische instrumenten beperkend optreden of menen
beperken te kunnen optreden. In de tweede plaats om te ontdekken waar volgens de gemeenten
eventuele pijnpunten liggen. De input hebben wij meegenomen bij het opstellen van de praktijkge-
richte handreiking die u in paragraaf 5 aantreft.

De vragen die wij de gemeenten hebben voorgelegd, zijn als volgt:

1. Over welke juridische middelen denkt u als (lokale) overheid te beschikken in de omgang met
eenmensprotesten? Heeft u specifieke regels gesteld in uw APV?

2. Worstelt u wel eens met de vraag hoe als (lokale) overheid om te gaan met eenmensprotes-
ten? Zo ja: (a) Waar loopt u tegenaan? (b) Heeft u behoefte aan meer/andere juridische mid-
delen dan de juridische middelen bedoeld in vraag 1?

3. Heeft u behoefte aan een juridische handreiking over hoe u als (lokale) overheid om
kunt/dient te gaan met eenmensprotesten? Zo ja, wat zou u hier graag in terug willen zien?

Wij gaan de vragen een voor een langs om een duidelijk beeld te schetsen van wat de verschillende
zienswijzen zijn van de geinterviewde ambtenaren omtrent de omgang met het eenmensprotest.
Daarbij zullen wij ook ingaan op een aantal casus die we aan de gemeenten hebben voorgelegd.

3.1 Vraag 1: Over welke juridische middelen denkt u als (lokale) overheid te beschikken in de
omgang met eenmensprotesten? Heeft u specifieke regels gesteld in uw APV?

De geinterviewde gemeenteambtenaren zijn het er over eens dat wanneer er sprake is van een een-
mensprotest in de openbare ruimte, de Wet openbare manifestaties niet van toepassing is, omdat
het collectieve karakter ontbreekt. Het is dan ook niet mogelijk om een eenmensactie op grond van
die wet te beperken. Ook zijn zij het er over eens dat optreden tegen een eenmensprotest vanwege
de inhoud niet is aan de burgemeester, maar aan de officier van justitie, die kan optreden tegen ui-
tingen die strafbaar zijn gesteld door de formele wetgever.

Wat betreft de vorm van het eenmensprotest heeft geen van de gemeenten specifieke regels ge-
steld in de APV. Wel wijzen de geinterviewde ambtenaren ons op bepalingen in de APV waarin ge-
dragingen die de openbare orde verstoren of ongeregeldheden veroorzaken strafbaar zijn gesteld.

271 | oof, Barkhuysen & Gerards 2007, p. 10.

272 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 7-8 en 42; zie over de rechtspraak van het EHRM in dezen punt 1 van de
annotatie van Gerards bij EHRM 12 juni 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0612JUD002600508, appl.nr. 26005/08, 26160/08 (Tatar
en Faber/Hongarije), EHRC 2012, 174; punt 3 van de annotatie van Roorda bij EHRM 26 april 2016,
ECLI:CE:ECHR:2016:0426JUD002550107, appl.nr. 25501/07, 57569/11, 80153/12, 5790/13, 35015/13, (Novikova
e.a./Rusland), EHRC 2016/166.
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Het gaat dan onder andere om gedragingen als schreeuwen, zich opdringen aan anderen en het be-
kladden van gebouwen. De vraag is echter wanneer er in het geval van een eenmensactie gesproken
zou kunnen worden van het veroorzaken van ongeregeldheden of een openbare-orde verstoring. En
wat men kan doen wanneer er (nog) geen sprake is van een overtreding van de APV, maar er wel een
onwenselijke situatie is ontstaan.

Om een beeld te krijgen van de verschillende visies in dezen, hebben we de geinterviewde ge-
meenteambtenaren de casus van de Puttense Kerkschreeuwer voorgelegd. Deze casus betreft een
activist die gedurende enige weken iedere zondag voorafgaand, tijdens en na afloop van een kerk-
dienst kerkbezoekers in de directe nabijheid van de ingang van de kerk schreeuwend uitmaakt voor
hoeren en pedo’s.

De geinterviewde ambtenaren noemen verschillende omstandigheden die een rol kunnen spelen
bij de kwalificatie van dergelijk gedrag. Zo noemt een van hen dat er pas sprake is van ongeregeldhe-
den, in geval van dusdanig afwijkend gedrag in de openbare ruimte waardoor gevaar of hinder voor
personen of goederen ontstaat. Hierbij speelt een rol hoe de kerkgangers het gedrag ervaren. Daar-
naast is volgens de gemeenteambtenaren van belang of er sprake is van herhaling van dergelijk ge-
drag. Voorts wordt aangegeven dat het in dergelijke gevallen niet altijd de voorkeur verdient om
terug te grijpen op juridische middelen, maar dat contact een goed begin is.

Alle gemeenteambtenaren van de G4 die we hebben geinterviewd, zijn het erover eens dat bij de
Puttense Kerkschreeuwer (nog) niet kan worden gesproken van ongeregeldheden in de zin van de
APV, omdat hier wel meer voor nodig is dan — zoals een van hen het noemt — ‘een schreeuwende
enkeling’.

Sommige gemeenteambtenaren geven aan dat wanneer het leggen van contact niet lukt, omdat
de persoon in kwestie hier niet voor openstaat, of als het gelegde contact er niet toe leidt dat deze
persoon zijn geschreeuw staakt, dat dan de lichte bevelsbevoegdheid van de burgemeester in de zin
van artikel 172 lid 3 Grondwet mogelijk een oplossing kan bieden. Wel wordt aangegeven hierbij
terughoudendheid te betrachten. Het feit dat iets door de omgeving als hinderlijk wordt ervaren —
zoals het geval kan zijn bij bijvoorbeeld vrijgezellenfeestjes of aanwezigheid van zwervers, maar ook
bij een antikoningshuis-eenmensprotest tijdens een bezoek van een lid van het Koninklijk Huis — be-
tekent immers nog niet dat er dan ook tegen kan worden opgetreden. Ook niet met achteraf een
goedmakertje in de vorm van bijvoorbeeld een bosje bloemen: alle geinterviewde gemeenteambte-
naren wezen de ‘bosje bloemen-aanpak’ uitdrukkelijk van de hand.?’3

3.2 Vraag 2: Worstelt u wel eens met de vraag hoe als (lokale) overheid om te gaan met een-
mensprotesten? Zo ja: (a) Waar loopt u tegenaan? (b) Heeft u behoefte aan meer/andere ju-
ridische middelen dan de juridische middelen bedoeld in vraag 1?

Naar aanleiding van deze vraag zijn wij in de kern tot een tweetal problemen gekomen waar gemeen-
ten tegenaanlopen in de omgang met eenmensprotesten.

In de eerste plaats wordt aangegeven dat het in de praktijk niet altijd duidelijk is wanneer een
protest moet worden gekwalificeerd als eenmensprotest, vooral wanneer er zich randgevallen voor-
doen. Dit kan zich voordoen als personen zich aansluiten bij een eenmensactie. Ook kan zich dit
voordoen als een persoon zich losmaakt van een betoging en als eenmensprotest verder actievoert,
soms met als doel om niet (langer) te vallen onder door de burgemeester op grond van de Wet
openbare manifestaties gestelde beperkingen ten aanzien van bijvoorbeeld de locatie van de demon-
stratie. Een derde onduidelijkheid binnen de kwalificatie van een eenmensprotest doet zich voor, als
er sprake is van een ‘individuele vorm van belijdenis met een sterk collectief karakter’, waardoor een
eenmensactie volgens de wetsgeschiedenis toch onder het bereik van de Wet openbare manifesta-
ties zou vallen.

213 Met de ‘bosje bloemen-aanpak’ wordt bedoeld het (onrechtmatig) vroegtijdig be&indigen van een uiting om het vervol-
gens goed te maken met een bosje bloemen.
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Twee van de drie hierboven beschreven afbakeningsproblemen doen zich voor bij een casus
waarbij steeds op zaterdag op de Amsterdamse Dam een pro- en een anti-Palestina-eenmensactie
tegelijkertijd plaatsvinden. Twee actievoerders proberen met lijnrecht tegenover elkaar staande
standpunten omstanders te overtuigen. Daarnaast roepen zij over en weer voortdurend beledigende
teksten naar elkaar. Af en toe sluiten mensen zich aan bij een van beide ‘kampen’, maar in beginsel
opereren de actievoerders alleen.

Een van de gemeenteambtenaren geeft aan dat in een dergelijk geval betoogd zou kunnen wor-
den dat de protesten een collectief karakter hebben, simpelweg omdat niet precies duidelijk is wan-
neer er precies gesproken kan worden van bijvoorbeeld een ‘individuele vorm van belijdenis met een
sterk collectief karakter’. Indien hieraan wordt voldaan, is het voor de burgemeester op grond van de
Wet openbare manifestaties mogelijk om aanwijzingen naar tijd en plaats te stellen, zodat de twee
uit elkaar gehouden kunnen worden. Wanneer er niet aan wordt voldaan, is het volgens de overige
gemeenteambtenaren een kwestie van afwachten tot het escaleert en er strafbare feiten dan wel
overtredingen van de APV worden begaan. Dat er geen andere mogelijkheden zijn om op te treden,
wordt met name vanwege de wekelijks terugkerende overlast die uitgaat van de twee tegelijkertijd
plaatsvindende eenmensacties als ongelukkig ervaren.

Het tweede probleem waar gemeenten in de omgang met eenmensprotesten tegenaanlopen, betreft
de bescherming van eenmensprotesten. Het recht op vrijheid van meningsuiting is een grondwette-
lijk beschermd recht dat actief gewaarborgd dient te worden door de overheid en dat niet onrecht-
matig mag worden beperkt. Wanneer het om een demonstratie gaat, geldt op grond van de Wet
openbare manifestaties in combinatie met de APV een kennisgevingplicht, die eraan bijdraagt dat de
burgemeester een demonstratie op een goede manier kan faciliteren en daarmee de uiting van de
gemeenschappelijke mening kan waarborgen. De geinterviewde gemeenteambtenaren geven aan
dat dit in het geval van een eenmensprotest niet goed mogelijk is, met name door het ontbreken van
de kennisgevingsplicht die wel bij demonstraties geldt. Hierdoor kunnen eenmensacties niet altijd de
grondwettelijke bescherming worden geboden die zij verdienen. Er moet vaak spontaan worden
gereageerd door de burgemeester en de politie, wat met name in geval van (vrees voor) wanorde-
lijkheden als gevolg van (dreigende) vijandige tegenreacties eerder kan leiden tot het opleggen van
een beperking van de eenmensactie.

In dit verband hebben wij de geinterviewde gemeenteambtenaren de casus van een ‘Fuck de Ko-
ning’ schreeuwende eenling tijdens een bezoek van een lid van het Koninklijk Huis voorgelegd.

De eerste vraag die gedurende de interviews bij deze casus naar boven komt, is of er sprake is van
een strafbaar feit. Wanneer dit het geval is, is het immers aan het Openbaar Ministerie om op te
treden. Los van het al dan niet strafbare karakter van de uiting, hebben we de geinterviewde ambte-
naren ook de vraag voorgelegd, of zij denken of er ook om andere redenen kan worden opgetreden
tegen zo’n uiting. Bijvoorbeeld als personen aanstoot nemen aan de gedraging en er om die reden
onrust ontstaat. Kan deze persoon dan door de politie worden verwijderd van die plaats? Is dit
rechtmatig of wordt hier het recht op vrijheid van meningsuiting ten onrechte onevenredig beperkt
door een vrees voor vijandige reacties van buitenaf?

Kern van het probleem is dat het aan de overheid is om de uitoefening van het grondrecht zoveel
als redelijkerwijs mogelijk te waarborgen. In sommige gevallen is dit echter lastig, namelijk als spon-
taan een grondwettelijk beschermde mening wordt geuit die leidt tot vijandige tegenreacties. Een
van de gemeenteambtenaren stelt dat wanneer de lokale autoriteiten vooraf op de hoogte zouden
zijn van een dergelijke meningsuiting, zij deze beter kunnen faciliteren en er dus minder snel sprake
is van (vrees voor) tegenreacties van een vijandig gezind publiek.

In de praktijk komt het voor dat een protestactie als demonstratie wordt aangemeld, maar dat
het in de praktijk blijkt te gaan om een eenmensprotest. Of dat wordt aangegeven dat de protestac-
tie bestaat uit in ieder geval één persoon. Ook wordt het voorbeeld gegeven van een activist die
meldde dat hij bij de GayPride te Rotterdam een eenmensprotestactie zou houden. De gemeente
was in dit geval op de hoogte van het protest en kon het hierdoor in goede orde faciliteren, zonder
dat er op enig ogenblik sprake was van (vrees voor) vijandige tegenreacties.
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Sommige gemeenteambtenaren geven aan dat in hun gemeente behoefte is aan een bevoegd-
heid om ook bij een eenmensprotest beperkingen en aanwijzingen te kunnen geven zoals op grond
van de Wet openbare manifestaties mogelijk is bij een demonstatie. Die behoefte wordt niet alleen
gevoeld bij de casus over de pro- en anti-Palestina-eenmensacties, maar ook bij eenmensacties bij
een abortuskliniek. Het gaat dan om ‘opdringerige’ anti-abortuseenmensactievoerders in de directe
nabijheid van de ingang van een abortuskliniek, waarbij de actievoerder de bezoekers van de kliniek
niet alleen choquerende teksten toeroept, maar ook choquerende afbeeldingen toont op spandoe-
ken en flyers. Alle geinterviewde gemeenteambtenaren zijn het erover eens dat het gaat om een
onwenselijke situatie, maar dat ook zo een activist in beginsel vrij is om zijn mening te uiten, zelfs als
die mening als choquerend wordt ervaren. Het probleem is echter volgens de gemeenteambtenaren
dat dergelijke protesten zich richten tegen vrouwen die zich in een kwetsbare positie bevinden.

Verder wordt de situatie genoemd waarin het gevaar bestaat dat kinderen van onder de 16 met
de choquerende afbeeldingen worden geconfronteerd, bijvoorbeeld indien de abortuskliniek in een
woonwijk ligt. Gesteld wordt dat je je ook aan een protest moet kunnen onttrekken en dit bij de in-
gang van een kliniek lang niet altijd mogelijk is. Als er sprake zou zijn van een betoging, heeft de bur-
gemeester de mogelijkheid om een aanwijzing te geven met betrekking tot de locatie, althans voor
zover noodzakelijk in het kader van de drie Wom-doelcriteria. Een van de gemeenteambetenaren
geeft aan dat een aanwijzing inhoudende dat demonstranten niet bij de ingang van een abortuskli-
niek mogen staan, al wel eens stand heeft weten te houden bij de bezwaarschriftencommissie. Een
eenmensprotest valt echter niet onder deze op grond van de Wet openbare manifestaties uitgevaar-
digde aanwijzing. Bij een eenmensprotest wordt als oplossingsrichting gedacht aan de politie die
contact zoekt met de activist om aan te geven dat het niet wenselijk is als bij de directe ingang van
een abortuskliniek wordt geprotesteerd. Als de activist hier gehoor aan wil geven, bijvoorbeeld door
zich te verplaatsen naar de andere kant van de straat, is het probleem in zoverre opgelost. Als de
activist hier geen gehoor aan wenst te geven, dan is het maar de vraag op welke grond hiertegen nog
zou kunnen worden opgetreden.

Een van de gemeenteambtenaren geeft aan bij een zaak als bovengenoemde graag over meer ju-
ridische middelen te willen beschikken. Daarbij wordt vooral gedacht aan een bevoegdheid voor de
burgemeester om bij eenmensacties, net als bij demonstraties, aanwijzingen te kunnen geven naar
plaats en tijd.

Ten slotte wordt door een van de gemeenteambtenaren aangehaald dat een eenmensactie in
vergelijking met een demonstratie minder bescherming toekomt als gevolg van het feit dat expres-
sief gedrag niet snel binnen de reikwijdte van het grondrecht op vrijheid van meningsuiting valt,
maar wel bescherming geniet op grond van artikel 9 Gw wanneer het onderdeel is van een betoging.
Expressief gedrag als meningsuiting wordt ook wel ‘symbolic conduct’ genoemd. In dit verband geeft
een gemeenteambtenaar het volgende voorbeeld. Wanneer een eenmensactivist een tent opzet, zal
er snel worden gesproken van een overtreding van het kampeerverbod in de APV. Wanneer meerde-
re actievoerders als onderdeel van een demonstratie een tentenkampopzetten, wordt dit onder be-
paalde omstandigheden beschermd door artikel 9 Gw, zoals de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State in de Occupy-uitspraak heeft geoordeeld.?”*

3.3 Vraag 3: Heeft u behoefte aan een juridische handreiking over hoe u als (lokale) overheid om
kunt/dient te gaan met eenmensprotesten? Zo ja, wat zou u hier graag in terug willen zien?

Uit de afgenomen interviews met ambtenaren van de G4 kunnen we afleiden dat er behoefte bestaat
aan een juridische handreiking in de omgang met eenmensprotesten. Over het algemeen komen
gemeenten er met de huidige middelen wel uit. Er blijven zich echter gevallen voordoen waar be-
hoefte is aan meer duidelijkheid. De oorzaak hiervoor is simpelweg het ontbreken van een juridisch
kader waar gemeenten in de omgang met eenmensprotesten naar kunnen handelen. Zo is een van
de gemeenteambtenaren van mening dat meer juridische handvatten geen overbodige luxe zouden

274 ABRVS 21 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2521.
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zijn. Een ander meent dat ook een duidelijke uiteenzetting van de rollen van verschillende partijen op
zijn plaats is. In dezen gaat de voorkeur vanuit praktisch oogpunt uit naar eenzelfde regeling als bij de
Wet openbare manifestaties het geval is. In het bijzonder vraagt men naar de mogelijkheid tot het
toewijzen van bevoegdheden op grond waarvan aanwijzingen kunnen worden gegeven naar
plaats/locatie en een afstandscriterium in verband met de behartiging van de rechten en belangen
van anderen. Ook kan verwijzing naar concrete voorbeelden duidelijkheid scheppen over wat in be-
paalde gevallen toelaatbaar is en wanneer daadwerkelijk een onrechtmatige inbreuk wordt gemaakt
op het recht op vrijheid van meningsuiting.

4. Toetsing gevonden antwoorden
4.1 Omgang met eenmensprotesten op grond van algemene APV-bepalingen

Wanneer er sprake is van een eenmensprotest dat onwenselijk gedrag veroorzaakt, maar de actie-
voerder zich niet schuldig maakt aan strafbare uitingsdelicten of andere gedragingen die de formele
wetgever strafbaar heeft gesteld, kan de politie wellicht ingrijpen op grond van overtredingen van
algemene APV-bepalingen.

De meest in het oog springende algemene APV-bepaling die mogelijk op het eenmensprotest van
toepassing is, is het verbod om door uitdagend gedrag aanleiding te geven tot ongeregeldheden in
de zin van artikel 2:1 Model-APV. Om het perspectief tussen eenmensprotesten en ongeregeldheden
te schetsen, hebben wij de casus van de Puttense Kerkschreeuwer aan de geinterviewde gemeente-
ambtenaren voorgelegd. Geen van hen meende dat er in deze zaak sprake is van een overtreding van
bovenstaand artikel. Dit is in lijn met het oordeel van de Afdeling in deze zaak. Zij overweegt dat het
gedrag op zichzelf ‘uitdagend’ is, maar dat niet blijkt dat door dit uitdagende gedrag ongeregeldhe-
den ontstaan of dreigen te ontstaan.?”® In deze redenering schuilt wat ons betreft het gevaar dat de
reactie op de uiting bepalend is voor de vraag in hoeverre beperkend optreden van overheidswege is
geoorloofd. Het uitgangspunt dient immers te zijn dat een meningsuiting door de overheid dient te
worden gefaciliteerd en niet kan mag worden beéindigd vanwege de enkele vrees voor vijandige
tegenreacties. De activist zou vanuit het oogpunt van de beschermde meningsuiting de ongeregeld-
heden zelf moeten begaan, iets wat in het geval van een “schreeuwende enkeling” moeilijk is voor te
stellen.

Wat betreft andere eventueel van toepassing zijnde APV-bepalingen op eenmensprotesten — ge-
dacht kan worden aan bijvoorbeeld het verbod op veroorzaken van hinder — geldt eveneens dat te-
rughoudendheid dient te worden betracht met het optreden hiertegen. In beginsel geldt dat de me-
ningsuiting grondwettelijke bescherming toekomt en dus in beginsel niet mag worden verboden op
grond van de APV. Met de geinterviewde gemeenteambtenaren zijn wij van mening dat het regule-
ren van eenmensacties aan de hand van algemene APV-bepalingen niet aanbevelenswaardig is.

4.2 De lichte bevelsbevoegdheid van de burgemeester ex artikel 172 lid 3 Gemw

Artikel 172 lid 3 Gemeentewet (Gemw) luidt: ‘De burgemeester is bevoegd bij verstoring van de
openbare orde of bij ernstige vrees voor het ontstaan daarvan, de bevelen te geven die noodzakelijk
te achten zijn voor de handhaving van de openbare orde’. Dit lid is bij amendement aan artikel 172
Gemeentewet toegevoegd.?’® Men ging ervanuit dat deze bevoegdheid enkel toepassing zou vinden
in de situaties waarin enerzijds niet vaststaat dat er sprake is van een overtreding van een openbare-
orde voorschrift en anderzijds wel sprake is van een zodanige inbreuk op de openbare orde dat er
niet meer gesproken kan worden van een aanvaardbaar niveau.?’’ De regering was destijds zeer te-
rughoudend met het toevoegen van dit lid. Het geeft de burgemeester immers de bevoegdheid om

275 ABRVS 19 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1940 (Puttense Kerkschreeuwer).
276 Amendement-Stoffelen/Van der Burg, zie Kamerstukken 11 1988/89, 19 403, nr. 64.
277 Kamerstukken 1 1990/91, 19 403, nr. 64b, p. 16.
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de bevelen te geven die noodzakelijk te achten zijn: een open normstelling waarmee de burgemees-
ter de inhoud van het recht tijdelijk kan wijzigen.?’®

Uit de wetsgeschiedenis blijkt uitdrukkelijk dat op grond van de lichte bevelsbevoegdheid een
grondwettelijk beschermd recht niet inhoudelijk mag worden beperkt. In de wetsgeschiedenis is ech-
ter niet uitgesloten dat de burgemeester eenmensprotesten op niet-inhoudelijke gronden reguleert
op grond van zijn de lichte bevelsbevoegdheid: ‘Voorts kan de bevelsbevoegdheid zich richten op de
hinder en de verstoring van de openbare orde, die het gevolg is van de wijze waarop van de uitings-
vrijheid gebruik wordt gemaakt. Dergelijke beperkingen naar tijd, plaats of, voor wat betreft geluids-
overlast en dergelijke, in het belang van de openbare orde zijn grondwettelijk geoorloofd’, aldus de
regering.?”® Kortom: de wetsgeschiedenis laat enige ruimte voor een beperking van een eenmenspro-
test op grond van artikel 172 lid 3 Gemw, zolang de beperking niet ziet op de inhoud van het een-
mensprotest, maar slechts op de tijd, plaats of vorm.

Het beperken van het recht op vrijheid van meningsuiting — door het EHRM getypeerd als één van
de meest essentiéle fundamentele beginselen van de democratische rechtstaat — op grond van de
lichte bevelsbevoegdheid verdient wat ons betreft echter niet de voorkeur. Een beperking op grond
van artikel 172 lid 3 Gemw staat vanwege zijn vage formulering op zeer gespannen voet met de voor-
zienbaarheidseis die voortvloeit uit de voorwaarde ex artikel 10 lid 2 EVRM dat een beperking dient
te zijn voorzien bij wet: de effecten van de wet waarop de beperking rust dienen redelijkerwijs voor-
zienbaar te zijn.?® Bij een open normstelling als die van artikel 172 lid 3 Gemw waarmee de burge-
meester de inhoud van het recht tijdelijk kan wijzigen, is daarvan wat ons betreft geen sprake.

4.3 Grensgevallen: eenmensprotest of betoging in de zin van de Wet openbare manifestaties?

Bij een betoging dient sprake te zijn van een collectief, of, zoals blijkt uit de wetsgeschiedenis van de
Wet openbare manifestaties, een ‘min of meer collectief verband’.?! Hiervan is in elk geval sprake in
geval van twee of meer personen.??

Uit de door ons afgenomen interviews met gemeenteambtenaren blijkt dat gemeenten worstel-
len met randgevallen die zich voordoen in het onderscheid tussen enerzijds de betoging in de zin van
de Wet openbare manifestatiesom en anderzijds het eenmensprotest. Er zijn in totaal drie randgeval-
len genoemd. Hieronder beschrijven we die en gaan daarbij in op de vraag hoe met deze randgeval-
len om te gaan:

a. Personen die zich aansluiten bij een eenmensprotest
Wordt een eenmensprotest tot een betoging, indien personen zich aansluiten bij dit eenmenspro-
test?

Volgens de Nationale ombudsman kan er van een betoging in de zin van de Wet openbare mani-
festaties worden gesproken, als personen zich daadwerkelijk aansluiten bij het uiten van een mening.
Zo lang het echter gaat om één demonstrant met een waarnemer, die bijvoorbeeld een spandoek
vasthoudt of foto’s maakt, moet ervan worden uitgegaan dat het nog gaat om een eenmensprotest.
In dit verband is voor de eenmensactivist van belang dat gedacht wordt aan de ‘uitstraling’ van het
protest. De politie gaat immers af op hetgeen zij waarneemt, waardoor er voor haar dus een duidelijk
onderscheid moet zijn te maken tussen de activist en de waarnemer, aldus de Nationale ombuds-
man.?8

Hoe zit het als personen zich aansluiten bij een eenmensprotest tegen de wil van de eenmensacti-
vist in? In dat geval menen wij dat het eenmensprotest niet verwordt tot een betoging in de zin van

278 Zie hierover uitgebreider Brouwer & Wierenga 2015; Brouwer & Wierenga 2014.

2719 Kamerstukken 1 1990/91, 19 403, nr. 64b, p. 16 en p. 17.

280 Het EHRM spreekt in dit verband over de ‘foreseeability’ van de wet, zie EHRM 26 april 1979,
ECLI:CE:ECHR:1980:1106JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr. 1)), par. 49.

281 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427 nr. 3, p. 4.

282 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr.3 en 5, p. 8.

283 Nationale ombudsman 2007, p. 8-9.
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de Wet openbare manifestaties. Het ligt wat ons betreft voor de hand om dan een onderscheid te
maken tussen enerzijds de eenmensactivist en anderzijds de ‘aansluitende’ personen die een zelf-
standige betoging houden.

b. Een eenling die zich losmaakt van een demonstratie

Wanneer een actievoerder verdergaat met actievoeren, nadat hij zich heeft losgemaakt van een de-
monstratie, is het de vraag of de actie gekwalificeerd moet worden als eenmensprotest of dat deze
actievoerder nog onder de reikwijdte van de Wet openbare manifestaties valt. Dit is in het bijzonder
relevant als de burgemeester heeft gebruikgemaakt of nog gebruik zal maken van zijn beperkende
bevoegdheden in de zin van de artikelen 5-7 Wom door voorschriften, beperkingen en/of aanwijzin-
gen te stellen bij de demonstratie of door een verbod of beéindigingsopdracht aan de demonstran-
ten te geven. Hebben die ook betrekking op deze eenmensactivist?

Uit de rechtspraak volgt dat zijn actie nog onder de betoging valt, als zijn protestactie naar tijd en
plaats als een ‘niet los te koppelen onderdeel’ van de betoging wordt beschouwd. Deze ‘gemeen-
schappelijkheid’ blijkt bijvoorbeeld uit het dragen van dezelfde T-shirts, het tegelijk oplopen of het
uitdelen van dezelfde pamfletten.?®* Het is voor een actievoerder dus niet mogelijk om zich zomaar
aan een door de burgemeester opgelegde Wom-beperking of -beéindigingsopdracht te onttrekken
en gelet op artikel 11 Wom handelt hij strafbaar als hij een dergelijke beperking of beéindigingsop-
dracht niet opvolgt.

¢. ‘Individuele vorm van belijdenis met een sterk collectief karakter’
Een derde randgeval is de ‘individuele vorm van belijdenis met een sterk collectief karakter’. Derge-
lijke uitingen vallen blijkens de wetsgeschiedenis ook onder de term ‘manifestatie’ in de zin van de
Wet openbare manifestaties. Onder ‘belijdenis’ wordt verstaan ‘de uiting van godsdienstige, respec-
tievelijk levensbeschouwelijke, gedachten, gevoelens of overtuigingen’.?®> Vormen van belijdenis met
een sterk publiekgericht karakter zijn met name toespraken en voordrachten, omdat zij nauw ver-
wantschap vertonen met collectieve bijeenkomsten.?8®

Daar de regering spreekt over ‘belijdenis’ als ‘uiting van godsdienstige, respectievelijk levensbe-
schouwelijke, gedachten, gevoelens of overtuigen’, lijkt zij te doelen op individuele uitingsvormen die
worden beschermd door het in artikel 6 Gw neergelegde recht op godsdienst en levensovertuiging,
en niet zozeer op individuele uitingsvormen — eenmensprotesten — in het algemeen.

De regering stelt in dit verband uitdrukkelijk dat zij, mede in verband met het verschil in structuur
tussen de artikelen 6 en 9 Gw enerzijds en artikel 7 lid 3 Gw anderzijds, meent dat het verder nodig
noch wenselijk is om uitingen die vallen onder de bescherming van artikel 7 lid 3 Gw onder de Wet
openbare manifestaties te laten vallen, ook al vertonen deze uitingen mogelijk een zekere verwant-
schap met manifestaties in de zin van deze wet. ‘Voorzover gemeenten daaraan behoefte hebben,
zullen zij ten aanzien van zulke andere uitingsvormen eenzelfde stelsel van kennisgeving (...) kunnen
hanteren als ten aanzien van openbare manifestaties’, aldus de regering.?®’

Gelet op deze passage uit de wetsgeschiedenis zou het voor gemeenten een oplossing kunnen zijn
om een met de Wet openbare manifestaties vergelijkbaar stelsel in te voeren om toch tot het be-
oogde juridische kader te komen (hierover meer in paragrafen 4.6 en 5). Dit verdient wat ons betreft
de voorkeur boven het gekunsteld kwalificeren van een eenmensprotest als een individuele vorm
van belijdenis met een sterk collectief karakter, zodat deze onder het Wom-regime zou kunnen val-
len.

4.4 ‘Symbolic conduct’

284 Gerechtshof Den Haag 10 mei 2004, 22/001264-04 (niet gepubliceerd), aangehaald in de conclusie (m.n. par. 12) van A-G
Vellinga bij HR 17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741.

285 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427 nr. 3, p. 4.

286 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4.

287 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 4.
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Onder ‘symbolic conduct’ vallen gedragingen die onder omstandigheden een meningsuiting behel-
zen.”® Het EHRM stelt dat er bij twijfel over de vraag of ‘symbolic conduct’ onder de vrijheid van
meningsuiting in de zin van artikel 10 EVRM valt, moet worden getoetst of ‘the expressive character
seen from an objective point of view, as well as purpose or intention of the person’ hiertoe aanlei-
ding geeft.?® Volgens het EHRM zijn dus zowel de objectieve als subjectieve aspecten van belang.

Volgens de Hoge Raad is een gedraging een door artikel 7 Gw beschermde meningsuiting, als ken-
baar is dat de gedraging moet worden begrepen als een deelname aan enig debat over het onder-
werp waarop de gedraging ziet.?°

Nieuwenhuis vindt het in dit verband opmerkelijk, dat waar expressief gedrag niet snel valt bin-
nen de reikwijdte van de vrijheid van meningsuiting ex artikel 7 Gw, dat dit anders lijkt als het onder-
deel is van een betoging: in dit geval komt het doorgaans wel de bescherming van artikel 9 Gw toe.*!
In dit kader is het vermeldenswaardig dat ook een van de gemeenteambtenaren aangaf dat een
eenmensprotest wat betreft ‘symbolic conduct’ minder bescherming toekomt dan een demonstratie
in de zin van de Wet openbare manifestaties. Zo zal een eenmenskampement waarschijnlijk worden
verboden op grond van het kampeerverbod in de APV, terwijl een kampement als onderdeel van een
demonstratie wordt beschermd.?*?

Het EHRM schetst meer duidelijkheid over de vraag hoe in de praktijk met ‘symbolic conduct’
dient te worden omgegaan. Zo oordeelt het Hof dat naaktlopen een vorm van expressie kan zijn die
binnen de reikwijdte van artikel 10 EVRM valt.?> Klager koos in deze zaak voor deze vorm van ex-
pressie om zijn overtuiging over de niet-aanstotelijkheid van het menselijk lichaam te uiten. Hij han-
delde hiermee in strijd met een verbod op naaktlopen. Het Hof oordeelt dat zijn meningsuiting een
bijdrage kan leveren aan het maatschappelijk debat, maar dat dit niet betekent dat de gekozen vorm
dezelfde mate van bescherming krijgt als de inhoud van de uiting. In deze zaak werd een afweging
gemaakt tussen enerzijds het op de moraal gegronde verbod op naaktlopen en anderzijds de inhou-
delijke beperking van het maatschappelijke debat over ‘social nudity’. De autoriteiten komt volgens
het Hof een ruimere ‘appreciatiemarge’ toe voor wat betreft de beoordeling of een beperking van de
vorm geoorloofd is. Het Hof komt tot de conclusie dat de beperking van het recht op vrijheid van
meningsuiting in deze vorm niet een schending van artikel 10 EVRM oplevert.?*

4.5 Kennisgevingsuitnodiging/aanmeldmogelijkheid

De geinterviewde gemeenteambtenaren gaven zonder uitzondering aan, dat een deel van de pro-
blematiek omtrent de omgang met eenmensprotesten ontstaat, doordat voor dergelijke protesten
geen kennisgevingvereiste geldt zoals wel voor betogingen en vergaderingen op grond van artikel 4
Wom juncto de APV. Omdat de burgemeester en/of de politie hierdoor doorgaans niet van tevoren
op de hoogte zijn van het plaatsvinden van de protestactie, is het voor hen minder of zelfs niet goed
mogelijk om de uiting op dat moment voldoende te beschermen en te faciliteren, zoals soms wel
nodig is vanwege vijandige reacties van anderen.

Een oplossing voor dit probleem zou kunnen liggen in een ‘kennisgevingsuitnodiging’ of ‘aan-
meldmogelijkheid’ voor eenmensacties. Uit de door ons afgenomen interviews blijkt dat sommige

288 Nieuwenhuis 2017, p. 147.

289 EHRM 21 oktober 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:1021JUD000954007, appl.nr. 9540/07 (Murat Vural/Turkije).

290 HR 19 april 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7262, r.0. 4.3: ‘Een gedraging, ook als is die gestoeld op een bepaalde overtuiging,
kan immers niet worden aangemerkt als een door genoemde verdragsbepaling te beschermen meningsuiting, indien niet
kenbaar is dat de gedraging moet worden begrepen als een deelname aan enig debat over het onderwerp waarop die
overtuiging ziet.” Het gooien van een in vloeistof gedrenkte tampon naar de Gouden Koets wordt door de Hoge Raad niet
als ‘symbolic conduct’ aangemerkt.

291 Njeuwenhuis 2017, p. 162.

292 Een kampement dat is gericht op het uiten van een visie op politiek of maatschappelijk gebied is in beginsel een manifes-
tatie in de zin van de Wet openbare manifestaties, zo volgt uit ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3174.

293 EHRM 28 oktober 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:1028JUD004932711, appl.nr. 49327/11 (Gough/Verenigd Koninkrijk), par.
150.

294 Nieuwenhuis 2017, p. 156.
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gemeenten ervaren hebben dat zij in geval van een voorafgaande kennisgeving van een eenmenspro-
test — het komt soms voor dat eenmensactivisten hun actie van tevoren aanmelden, al dan niet als
betoging — de meningsuiting beter kunnen beschermen tegen vijandig publiek. Wij benadrukken
hierbij wel, dat het van belang is dat het bij de door ons voorgestelde oplossing gaat om een kennis-
gevingsuitnodiging/aanmeldmogelijkheid en derhalve niet om een plicht tot voorafgaande kennisge-
ving. Die wordt internationaalrechtelijk als bezwaarlijk aangemerkt. 2%

4.6 Eenmensprotest-bepaling op APV-niveau

Zoals uit het rapport van de Nationale ombudsman en de door ons afgenomen interviews is geble-
ken, bestaat er bij gemeenten behoefte aan juridische bevoegdheden ten aanzien van de omgang
met eenmensprotesten. Een van de gemeenten gaf aan af en toe een collectief karakter te construe-
ren/af te leiden, terwijl hiervan nog niet per se sprake is, simpelweg om de bevoegdheden op grond
van de Wet openbare manifestaties te kunnen uitoefenen. Dit lijkt ons niet gewenst. Om de moeilijk-
heid in de omgang met eenmensprotesten en randgevallen weg te nemen en daarnaast een meer
uniform kader te creéren naar het voorbeeld van de Wet openbare manifestaties, kan worden ge-
dacht aan een specifieke APV-bepaling voor eenmensprotesten.

De vrijheid van meningsuiting, zoals neergelegd in artikel 7 lid 3 Grondwet, verzet zich er niet te-
gen dat de gemeenteraad regels opstelt met betrekking tot de verspreiding van boodschappen.?®
Het gebruik van zogenoemde verspreidingsmiddelen mag aan regels worden onderworpen, zo lang
deze geen betrekking hebben op de inhoud en er geen sprake is van een algeheel verbod dan wel
een algeheel vergunningstelsel. In de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties is
de optie om voor andere uitingsvormen dan manifestaties in de zin van die wet eenzelfde regime te
treffen zelfs expliciet besproken. Eventuele afbakeningsproblemen — zoals zich bij eenmensprotesten
en demonstraties kunnen voordoen — worden hierdoor praktisch gezien van minder gewicht. 2’

In een specifieke eenmensprotest-bepaling kan de gemeenteraad aansluiten bij de beperkings-
gronden die de Wom hanteert: gezondheid, verkeersbelang en wanordelijkheden. Men denke aan de
volgende bepaling:

‘De burgemeester kan voorafgaand en tijdens een eenmensprotest een zelfstandig versprei-
dingsmiddel beperken naar plaats en tijd ter bescherming van de gezondheid, in het belang
van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden.’

Bij de toepassing van deze bepaling is het voor burgemeesters dan ook mogelijk om het huidige ka-
der van de rechtspraak omtrent demonstraties naar analogie aan te houden voor de toelaatbaarheid
van beperkingen op eenmensprotesten. Dit betekent bijvoorbeeld dat een vreedzaam eenmenspro-
test, hoe choquerend, kwetsend of verontrustend ook, in beginsel niet kan worden verbo-
den/beéindigd vanwege vijandige tegenreacties dan wel de vrees daarvoor.

5. Conclusie

Bijna iedereen kent het beeld van de student die in zijn eentje een aantal tanks op het Plein van de
Hemelse Vrede in Beijing tot stoppen dwingt. Het adembenemende schouwspel in 1989 tijdens het
Tiananmenprotest ging de hele wereld over en maakte overal diepe indruk.

Eenmensprotesten zijn tegenwoordig aan de orde van de dag. Het gaat hierbij om uitingen die als
doel hebben de aandacht van mensen te trekken. Het collectieve karakter van de betoging ontbreekt
aan de actieve kant, maar is aanwezig dan wel wordt nagestreefd aan de passieve zijde. Dat geldt

295 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 7-8 en 42; zie hierover uitgebreider Roorda 2016, p. 24.

29% De wetgever noemt in dit verband als ‘niet de inhoud betreffende voorschriften’, voorschriften naar plaats, tijdstip en
wijze van openbaarmaking, zie Kamerstukken 11 1975/1976, 13 872, nr. 4, p. 92.

297 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 9.
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bijvoorbeeld voor een anti-Koningshuis-activiste die bij een bezoek van Koningin Beatrix aan Utrecht
een bord omhooghield met daarop de tekst: ‘Weg met de monarchie; het is 2013’. Later herhaalde zij
dit op de Dam in Amsterdam tijdens de troonswisseling.

Eenmensprotesteerders vallen — anders dan demonstranten — niet onder de vrijheid van demon-
streren, maar onder de grondwettelijke beschermde vrijheid van meningsuiting.?®® De Wet openbare
manifestaties is op hen derhalve niet van toepassing. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van deze
wet blijkt dat de regering er destijds van uitging dat er voor eenmensprotesten — waarbij het steeds
slechts één individu betreft — geen behoefte was aan voorschriften vergelijkbaar aan de Wet openba-
re manifestaties. Een wettelijk kader voor eenmensprotesten werd dan ook overbodig beschouwd.

Uit een recent rapport van de Nationale ombudsman en uit het onderzoek dat wij hebben ver-
richt, blijkt echter dat het ontbreken van een specifiek juridisch kader in bepaalde gevallen tot pro-
blemen leidt en dat burgemeesters en politie niet altijd goed weten hoe met eenmensprotesten om
te gaan.?®®

Duidelijk is dat de inhoud geen reden kan zijn om een eenmensprotest vooraf te verbieden of te
beperken. Wel is het OM bevoegd om repressief op te treden als een activist zich schuldig maakt aan
strafbare uitingen, zoals het beledigen van een groep mensen vanwege hun ras of het aanzetten tot
haat en/of discriminatie, door bijvoorbeeld het tonen van een hakenkruis of het uitbrengen van een
Hitlergroet ter verheerlijking van het nazigedachtegoed. Ook het bedreigen van een persoon, dan
wel het opruien van een groep mensen door bijvoorbeeld te roepen: ‘Als je Thierry dood wil schie-
ten, zeg dan paf’, is strafbaar op grond van de inhoud van de uiting.3®

Burgemeesters ervaren de perikelen rondom eenmensprotesten soms als problematisch, want
ook deze acties roepen — net als demonstraties — nog wel eens heftige tegenreacties van het publiek
op waardoor wanordelijkheden dreigen te ontstaan. Om die reden wordt een burgemeester bij voor-
keur van tevoren op de hoogte gesteld van de actie, zodat hij beter in staat is om beschermende,
faciliterende en — voor zover noodzakelijk — beperkende (voorzorgs)maatregelen te nemen. Een ken-
nisgevingsplicht bestaat echter niet. Evenmin kan een burgemeester — zoals in het geval van een
betoging — een beperking naar tijd en/of plaats opleggen op grond van de Wet openbare manifesta-
ties.

Niets weerhoudt een gemeenteraad er echter van om in een verordening de mogelijkheid van
kennisgeving aan te bieden. Zij kan ervoor zorgen dat de burgemeester en de politie beter in staat
zijn om de protestactie te faciliteren en te beschermen. Van belang is dat het niet gaat om een plicht.
Die wordt internationaalrechtelijk als bezwaarlijk aangemerkt.3*

De vrijheid van meningsuiting, zoals neergelegd in artikel 7 lid 3 Grondwet, verzet zich er boven-
dien niet tegen dat de gemeenteraad in een verordening regels opstelt met betrekking tot de ver-
spreiding van boodschappen, zolang er per zelfstandig verspreidingsmiddel geen sprake is van een
algeheel verbod dan wel een algeheel vergunningstelsel. In de wetgeschiedenis van de Wet openbare
manifestaties is die optie expliciet besproken.?®? De raad kan in de verordening aansluiten bij de be-
perkingsgronden van de Wet openbare manifestaties: gezondheid, verkeersbelang en wanordelijk-
heden. Bij de toepassing zal de burgemeester de rechtspraak inzake het betogingsrecht naar analogie
als kader kunnen aanhouden voor de toelaatbaarheid van beperkingen van eenmensprotesten. Dit
betekent bijvoorbeeld dat een vreedzaam eenmensprotest, hoe choquerend, kwetsend of verontrus-

298 Het onderscheid tussen een betoging in de zin van de Wet openbare manifestaties en een eenmensprotest kan onduide-
lijk zijn indien een demonstrant als individu verder actievoert, nadat hij zich heeft losgemaakt van een betoging of nadat de
burgemeester de betoging heeft beéindigd. Uit de rechtspraak volgt dat zijn actie nog valt onder de betoging — en daarmee
het regime van de Wet openbare manifestaties — als zij naar tijd en plaats daarvan niet is los te koppelen. Dit blijkt bijvoor-
beeld uit het dragen van dezelfde T-shirts, het tegelijk oplopen of het uitdelen van dezelfde pamfletten. Zie Gerechtshof
Den Haag 10 mei 2004, 22/001264-04 (niet gepubliceerd), aangehaald in de conclusie (m.n. par. 12) van A-G Vellinga bij HR
17 oktober 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6741. Op deze manier kan een demonstrant zich dus niet zomaar onttrekken aan een
door de burgemeester opgelegde Wom-beperking of -beéindiging.

299 Zie in dit verband ook Rb. Amsterdam (vzr.) 5 juni 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:4275, r.o. 8.

300 Rh, Amsterdam 23 april 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:2915.

301 OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 7-8 en 42; zie hierover uitgebreider Roorda 2016, p. 24.

302 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 9
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tend ook, in beginsel niet kan worden verboden vanwege (de vrees voor) vijandige reacties van an-
dersdenkenden.

Men kan denken aan de volgende bepaling: ‘De burgemeester kan voorafgaand en tijdens een
eenmensprotest op een openbare plaats een zelfstandig verspreidingsmiddel beperken naar plaats
en tijd ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of voor-
koming van wanordelijkheden.’

Het reguleren van eenmensprotesten op basis hiervan geniet de voorkeur boven de lichte bevels-
bevoegdheid van artikel 172 lid 3 Gemeentewet.3®® Vanwege zijn vage formulering staat een beper-
king van de vrijheid van meningsuiting — door het EHRM getypeerd als één van de meest essentiéle
fundamentele beginselen van de democratische rechtsstaat — op basis hiervan op zeer gespannen
voet met de voorzienbaarheidseis, zoals die uit artikel 10 EVRM voortvloeit.3%*

303 De mogelijkheid van het stellen van een beperking op grond van artikel 172 lid 3 Gemw wordt in de wetsgeschiedenis
echter niet uitgesloten, zie Kamerstukken 1 1990/91, 19 403, 64b, p. 16.

304 Deze eis vloeit voort uit de beperkingssystematiek van artikel 10 lid 2 EVRM, waaruit volgt dat een beperking moet zijn
voorzien bij wet. Dee gevolgen van die ‘wet’ dienen op hun beurt weer voldoende voorzienbaar te zijn, zie EHRM 26 april
1979, ECLI:CE:ECHR:1979:0426JUD000653874, appl.nr. 6538/74 (Sunday Times/Verenigd Koninkrijk (nr. 1)), par. 49.
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Hoofdstuk 3
Verkeersbelang

Berend Roorda
1. Inleiding

Het Bureau voor Democratische Instellingen en Mensenrechten van de OVSE (Organisatie voor Vei-
ligheid en Samenwerking in Europa) laat zich in een rapport van 17 december 2014 zeer kritisch uit
over het doelcriterium ‘in het belang van het verkeer’ in artikel 2 Wom, op grond waarvan een mani-
festatie op een openbare plaats in Nederland kan worden verboden of beperkt. De internationale
mensenrechtenstandaards zouden zich tegen een dergelijk criterium verzetten.3%

In dit hoofdstuk onderzoeken we of aan de internationale kritiek tegemoet moeten komen, door
het criterium ‘in het belang van het verkeer’ als verbods- en beperkingsgrond te schrappen uit artikel
2 Wom. Bieden de andere twee criteria voldoende soelaas bieden voor een verbod of beperking, ook
als het om zuiver verkeersbelang gaat? Of heeft het volledig schrappen van de verbods- en beper-
kingsgrond voor de rechtspraktijk zodanige gevolgen — gelet ook op de boerenprotesten die in het
najaar van 2019 en het voorjaar van 2020 voor grootschalige verkeerschaos hebben gezorgd —, dat
hiervan zou moeten worden afgezien?

2.  Ruimte die het recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium
2.1 Ruimte die het internationale recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium

Artikel 21 IVBPR en artikel 11 lid 2 EVRM kennen een limitatieve lijst met legitieme doelen die een
beperking van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering kunnen rechtvaardigen. Geen van
beide bepalingen kent het verkeersbelang als legitiem doel.3%

Beperkingen van protestacties die het verkeer verstoren, kunnen volgens het EHRM echter wel
hun grondslag vinden in andere in artikel 11 lid 2 EVRM neergelegde legitieme doelen. Dit blijkt on-
der meer uit de zaak Kudreviéius e.a./Litouwen, waarin de Grote Kamer van het EHRM oordeelt dat
de veroordeling tot voorwaardelijke gevangenisstraffen van boeren die uit protest gedurende ruim
48 uren drie belangrijke snelwegen hadden geblokkeerd, noodzakelijk is in een democratische sa-
menleving in het belang van ‘het voorkomen van wanordelijkheden’ en ‘de bescherming van de rech-
ten en vrijheden van anderen’ 3%

Desalniettemin benadrukt het EHRM in zijn rechtspraak dat iedere demonstratie op een openbare
plaats ‘may cause a certain level of disruption to ordinary life, including disruption of traffic’ en dat
dit ‘in itself does not justify an interference with the right to freedom of assembly’. Immers: ‘it is
important for the public authorities to show a certain degree of tolerance’.3®® Kortom: een enkele
verstoring van het verkeer kan een beperking van het recht op vrijheid van vreedzame vergadering
ex artikel 11 EVRM niet rechtvaardigen.3%

305 OSCE/ODIHR 2014b, p. 37 en 40-41.

306 Zje hierover ook OSCE/ODIHR 2016, p. 58; anders dan wat de Rechtbank Limburg overweegt, stemmen de belangen van
artikel 9 lid 2 Gw en artikel 2 Wom dus niet overeen met de belangen die genoemd worden in het IVBPR en het EVRM, zie
Rb. Limburg 24 september 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:8581, r.o0. 13.2.

307 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudreviius
e.a./Litouwen), par. 140.

308 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevicius
e.a./Litouwen), par. 155.

309 Zje in dit verband ook EHRM 5 april 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0405JUD000787110, appl.nr. 7871/10
(Kortvélyessy/Hongarije), par. 29: ‘(...) the Court concludes that the authorities, when issuing the prohibition on the demon-
stration and relying on traffic considerations alone, failed to strike a fair balance between the rights of those wishing to
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Dat neemt echter niet weg dat beperkingen gerechtvaardigd kunnen zijn ‘to protect the rights of
others with a view to preventing disorder and maintaining an orderly flow of traffic’.31° In het bijzon-
der als de verstoring van het verkeer niet een bijeffect is, maar evident het doel van de actie, en als
de actie klaarblijkelijk bedoeld is als pressiemiddel in die zin dat de actie stopt zodra de door de ac-
tievoerders gestelde eisen zijn ingewilligd, zo blijkt uit de overwegingen van de Grote Kamer in de
Litouwse zaak.?!! Bovendien acht het Hof de duur van de actie — het betrof in die zaak blokkadeacties
van meer dan 48 uren — en de omvang ervan — er waren maar liefst drie snelwegen geblokkeerd —
van belang voor de vraag in hoeverre een beperking gerechtvaardigd is.3

Internationale organisaties laten zich kritisch uit over het verkeersbelang als beperkingscriterium. Zo
stelt de Speciale VN-Rapporteur inzake de fundamentele vergaderings- en verenigingsvrijheid dat het
belang van de vrije doorgang van het verkeer niet automatisch dient te prevaleren boven dat van de
fundamentele vergaderingsvrijheid. Hij wijst daarbij op de overweging van het Spaanse Constitutio-
nele Hof dat in een democratische samenleving de stedelijke ruimte niet enkel een ruimte is van
circulatie, maar ook van participatie.33

Hoewel een tijdelijke verstoring van het verkeer dient te worden getolereerd, kan de beéindiging
van een manifestatie volgens de VN-Rapporteur gerechtvaardigd zijn als de manifestanten de toe-
gang tot essentiéle diensten verhinderen, bijvoorbeeld door de spoedingang van een ziekenhuis te
blokkeren, of als zij het verkeer of de economie ernstig en langdurig belemmeren, bijvoorbeeld door
een belangrijke snelweg dagenlang te blokkeren .3

Het Bureau voor Democratische Instellingen en Mensenrechten van de OVSE (Organisatie voor
Veiligheid en Samenwerking in Europa) laat zich in een rapport van 2014 nog kritischer uit over het
verkeersbelang doelcriterium. De internationale mensenrechtenstandaard zou zich tegen dit criteri-
um verzetten, ook al wordt het slechts zelden toegepast.3!®> Bovendien stelt het dat een tijdelijke
verstoring van het verkeer op zichzelf niet voldoende is om beperkingen van de vergaderingsvrijheid
te rechtvaardigen.3® Sterker nog: ‘in order to meet relevant OSCE commitments and international
human rights standards, an assembly should not be restricted, let alone prohibited, based solely on

traffic considerations even if there is a risk of a serious disturbance of traffic’ .3’

Uit een vergelijkende studie van het EHRM waarvan het melding maakt in de zaak Lashmankin
e.a./Rusland, blijkt overigens dat acht van de zevenentwintig onderzochte Raad van Europa-landen
‘het verkeersbelang’ hanteren als beperkingsgrond bij demonstraties. Naast Nederland zijn dit Fin-
land, Hongarije, Letland, Servié, Slowakije, Turkije en Zweden .3

2.2 Ruimte die het nationale recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium

Artikel 9 lid 2 Gw bepaalt dat de wet regels kan stellen ter bescherming van de gezondheid, in het
belang van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. Dit betekent dat de

exercise their freedom of assembly and those others whose freedom of movement may have been frustrated temporarily
(..)”

310 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevicius
e.a./Litouwen), par. 157.

311 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudreviius
e.a./Litouwen), par. 170.

312 EHRM (Grote Kamer) 15 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1015JUD003755305, appl.nr. 37553/05 (Kudrevicius
e.a./Litouwen), par. 172.

313 VN-Rapporteur 2012, par. 41; zie in dit verband ook OSCE/ODIHR & Venetié Commissie 2019, p. 19 en 54.

314 VN-Rapporteur 2016, par. 62.

315 OSCE/ODIHR 2014b, p. 37 en 40-41.

316 OSCE/ODIHR 2016, p. 50.

317 OSCE/ODIHR 2016, p. 58.

318 EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), par.
322.
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formele wetgever binnen de grenzen van deze drie doelcriteria bevoegd is de uitoefening van het
recht tot vergadering en betoging ex artikel 9 lid 1 Gw te beperken en deze bevoegdheid te delege-
ren aan lagere regelgevers. De formele wetgever heeft dit gedaan in de Wet openbare manifestaties.
Artikel 2 bepaalt dat de in paragraaf 2 van de Wet openbare manifestaties aan overheidsorganen
gegeven bevoegdheden — het betreft de bevoegdheden die zien op manifestaties op openbare plaat-
sen (artikelen 2-7 Wom) — slechts kunnen worden aangewend ter behartiging van de in artikel 9 lid 2
Gw genoemde drie doelcriteria, dus ook ‘in het belang van het verkeer’.

De Wom-bevoegdheid die ziet op manifestaties op andere dan openbare plaatsen, is neergelegd
in artikel 8 Wom (paragraaf 3 Wom). In die bepaling zijn de doelcriteria beperkter dan die van artikel
2 Wom: het belang van het verkeer wordt in artikel 8 Wom niet genoemd. Gelet op het niet-
openbaar karakter van de plaats, zouden de doelcriteria gezondheid en wanordelijkheden volstaan,
aldus de regering bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties.3°

Zoals wij reeds schreven in hoofdstuk 1 van dit onderzoek, merkt de regering bij de totstandkoming
van de grondwetswijziging van 1983 op, dat uit het criterium ‘in het belang van het verkeer’ niet mag
worden afgeleid ‘dat de viotte afwikkeling van het verkeer in de ogen van de grondwetgever steeds
een hoger goed zou zijn dan de uitoefening van het grondrecht.’

Volgens de regering is het echter wel noodzakelijk om bij manifestaties rekening te houden met
het verkeer. ‘Niet het een of het ander zal steeds het zwaarst moeten wegen; bij de toepassing van
deze beperkingsgrond zal met het oog op concrete situaties een afweging van belangen moeten
plaatsvinden, die primair door de wetgever en wellicht ook door lagere organen zal moeten worden
verricht.3%

Verder stelt zij in antwoord op vragen vanuit de Tweede Kamer dat opname van de betogingsvrij-
heid in de Grondwet niet een miskenning inhoudt van het gebruik dat andere weggebruikers van de
weg moeten maken 3%

Bij de totstandkoming van de Wet openbare manifestaties stelt de regering bovendien dat de al-
gemene gevaarsbepaling van de toen geldende Wegenverkeerswet 1935 (artikel 25 WVW 1935, te-
genwoordig neergelegd in artikel 5 WVW 1994)32 voor alle verkeersdeelnemers geldt, ook voor
deelnemers aan manifestaties op openbare plaatsen. Daar voegt zij echter aan toe dat het verbod
om de vrijheid van het verkeer zonder noodzaak te belemmeren moet worden beschouwd in het
licht van het beslag dat manifestaties naar hun aard leggen op de weg in ruime zin. Met andere
woorden: tot op zekere hoogte moet worden getolereerd dat manifestaties op openbare plaatsen
een verstorend effect kunnen hebben op het verkeer.3?® Tot op welke hoogte precies is afhankelijk
van onder meer de plaats en context van de manifestatie.3*

Een preventief verbod van een manifestatie vanwege het verkeersbelang, kan volgens de regering
geoorloofd zijn in geval van een aangekondigde blokkade van een belangrijke verkeersweg, die om
redenen van verkeersbelang te allen tijde open dient te blijven.3%

In de Nederlandse rechtspraak zien we dat betogingen in de zin van de Wet openbare manifestaties
met enige regelmaat worden beperkt op grond van het beperkingscriterium ‘in het belang van het
verkeer’, maar vrijwel zonder uitzondering in combinatie met een of meer van de andere beperkings-
criteria van artikel 2 Wom. Hieronder volgt een overzicht van de rechtspraak hierover.3?°

319 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 22.

320 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 33.

321 Kamerstukken 11 1976/77, 13 872, nr. 7, p. 34.

322 Zie over artikel 25 WVW 1935: Otte 1994, p. 349.

323 Kgmerstukken 11 1987/88, 19 427, nr. 8, p. 7.

324 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 17.

325 Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, nr. 3, p. 20; naar deze passage verwijst de voorzitter van de Afdeling rechtspraak in
ARRVS (vz.) 21 maart 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2629.

326 Djt overzicht is als volgt tot stand gekomen. Op 22 juli 2021 hebben wij op rechtspraak.nl de combinatie van woorden
‘betoging’ en ‘verkeer’ ingevoerd. De 177 zoekresultaten die dit opleverde hebben we geanalyseerd. leder zoekresultaat
waarin duidelijk werd dat een betoging was beperkt, verboden of beéindigd op grond van (onder meer) het doelcriterium
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2.2.1 Overzicht Nederlandse rechtspraak waarin betogingen zijn beperkt vanwege verkeersbelang

Beperkingen naar plaats bij Pleuroparade, een demonstratie tegen onder meer de auto en olie-
industrie (Utrecht, 2004)
De burgemeester van de gemeente Utrecht legt bij Pleuroparade, een demonstratie tegen onder
meer de auto en olie-industrie, beperkingen op in het belang van het verkeer voor wat betreft de
route en tevens verbiedt hij het om stil te blijven staan op cruciale kruispunten en wegen. Hij vreest
namelijk dat belemmering van toegangswegen naar de binnenstad tot verkeerschaos leidt waaruit
wanordelijkheden kunnen voortvloeien. Volgens de actiegroep hoort het hinderen van het verkeer
juist bij deze demonstratie en heeft de burgemeester niet te bepalen welke route wordt gelopen.3?’
De voorzieningenrechter van de Rechtbank Utrecht acht het besluit rechtmatig, en overweegt
daarbij onder meer het volgende: hoewel overlast voor het verkeer inherent is aan het houden van
een demonstratie, heeft de burgemeester voldoende aannemelijk gemaakt dat de gestelde beper-
kingen in het belang van het verkeer dienen te worden gesteld. Nu de burgemeester gelet op de er-
varingen die hij in het verleden heeft gehad met een van de demonstratieorganisatoren op goede
gronden vreest dat de actiegroep zich op punten van de door de demonstranten voorgestelde route
niet zal houden aan de afspraak om op cruciale kruispunten en wegen niet stil te staan, heeft hij de
route mogen wijzigen.3®

Beperkingen naar plaats bij een protesttocht tegen een geplande ontruiming van een gekraakt pand
(Utrecht, 2005)

De burgemeester van de gemeente Utrecht stelt voorschriften aan de route van een aangekondigde
protesttocht tegen een ontruiming van een gekraakt pand in Utrecht. De geplande route zou voor
een groot deel over de zogeheten HOV-baan (hoogwaardig openbaar vervoer-baan) voeren, wat de
burgemeester met het oog op de doorstroming van het verkeer, de verkeersveiligheid en de openba-
re orde onwenselijk acht. Enkele dagen voor het plaatsvinden van de demonstratie vinden er scher-
mutselingen plaats, nadat een busbaan door bewoners en sympathisanten van het te ontruimen
kraakpand was geblokkeerd door middel van in brand gestoken afval. Dit is voor de burgemeester
aanleiding om de route van de demonstratie verder aan te passen, nu de voorgestelde route op
koopavond door een zeer druk bezocht voetgangersgebied loopt en de genoemde schermutselingen
afbreuk hebben gedaan aan het vertrouwen in een rustig verloop van de demonstratie.3?

De voorzieningenrechter van de Rechtbank Utrecht acht het besluit van de burgemeester gelet op
de openbare orde en verkeersveiligheid rechtmatig, nu de aanvankelijk voorgestelde route een zeer
druk bezocht voetgangersgebied in de binnenstad van Utrecht is en omdat de demonstratie plaats-
vindt op een koopavond en naar verwachting een niet onaanzienlijk aantal deelnemers zal trekken.
De rechter acht het daarbij van belang dat de voor de demonstranten essentiéle gedeelten van de
route, namelijk daar waar het kraakpand zich bevindt en waar de aandacht kan worden getrokken
van (winkelend) publiek, zijn gehandhaafd.?*

Verbod op een protesttocht van de Nederlandse Volksunie (‘s-Hertogenbosch, 2009)

De burgemeester van de gemeente ‘s-Hertogenbosch verbiedt een aangekondigde protesttocht van
de Nederlandse Volksunie (NVU) in die gemeente. Hij vreest voor wanordelijkheden vanwege de
komst van linkse groeperingen die tegenacties willen houden. Bovendien vreest hij voor verkeers-
problemen, omdat hij meent dat toegangswegen (deels) moeten worden afgesloten om een en an-
der in goede banen te leiden, hetgeen een onmogelijke taak is. Verder dient het treinverkeer onge-

‘in het belang van het verkeer’ in de zin van artikel 2 Wom of waarin de rechter toetst aan dit doelcriterium, hebben we
opgenomen in dit overzicht.

327 Rb. Utrecht (vzr.) 23 juni 2004, ECLI:NL:RBUTR:2004:AP3214, r.0. 1.1 en 2.4-2.7.

328 Rp. Utrecht (vzr.) 23 juni 2004, ECLI:NL:RBUTR:2004:AP3214, r.0. 2.10-2.13.

329 Rp. Utrecht (vzr.) 7 april 2005, ECLI:NLK:RBUTR:2005:AT3466, r.0. 2.3-2.5.

330 Rb. Utrecht (vzr.) 7 april 2005, ECLI:NLK:RBUTR:2005:AT3466, r.0. 2.9.
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stoord doorgang te kunnen vinden en zijn er in het weekend van de demonstratie een aantal evene-
menten gepland die ook de nodige aandacht en politie-inzet vergen, aldus de burgemeester.

De voorzieningenrechter van de Rechtbank ‘s-Hertogenbosch acht het verbod onrechtmatig, om-
dat de burgemeester onvoldoende concreet heeft aangetoond dat de verwachte wanordelijkheden
zullen leiden tot een bestuurlijke overmachtssituatie en dat deze slechts kan worden voorkomen met
een disproportionele politie-inzet. Evenmin heeft de burgemeester volgens de rechter voldoende
aangetoond dat de demonstratie dient te worden verboden vanwege het belang van het verkeer, nu
een advies van de politie hierover ontbreekt, de demonstratie volgens de kennisgeving slechts in een
zeer beperkt deel van de gemeente zal plaatsvinden en niet tot zeer beperkt door het centrum zal
gaan. Bovendien heeft de NVU ter zitting aangeboden de demonstratie geheel buiten het centrum te
houden. Verder is volgens de rechter niet gebleken waarom het treinverkeer geen normale doorgang
zou kunnen vinden.®!

Verbod op een protestoptocht tegen het gebruik van bont (Maastricht, 2009)

De burgemeester van Maastricht verbiedt ter voorkoming van wanordelijkheden en in het belang van
het verkeer een protestoptocht van naar verwachting 15 tot 30 demonstranten die in het centrum
van Maastricht actie wensen te voeren tegen het gebruik van bont. Op de zaterdag dat het protest
zou plaatsvinden, is het volgens de burgemeester erg druk in de Maastrichtse binnenstad en kunnen
er in de smalle straten door de demonstratie opstoppingen ontstaan, waardoor het risico bestaat dat
onder het publiek paniek uitbreekt en de hulpdiensten bij incidenten niet goed terecht kunnen. Bo-
vendien heeft de actiegroep aan winkeliers waar zij wil actievoeren een brief gestuurd die door de
winkeliers als zeer bedreigend en intimiderend is ervaren. De burgemeester sluit dan ook niet uit dat
het tot een confrontatie zal komen tussen de winkeliers en de demonstranten. De burgemeester
meent dat beperkingen in plaats van een verbod niet volstaan, aangezien de actiegroep bij eerdere
betogingen zich niet aan gemaakte afspraken heeft gehouden en de burgemeester er geen vertrou-
wen in heeft dat zij dit nu wel zal doen.

De voorzieningenrechter van de Rechtbank Maastricht acht het verbod onrechtmatig. De burge-
meester heeft volgens de rechter onvoldoende aangetoond dat er sprake zou zijn van een bestuurlij-
ke overmachtssituatie en dat minder vergaande maatregelen dan een verbod onvoldoende soelaas
zouden bieden.

De rechter neemt het de burgemeester kwalijk dat hij de demonstratie mede in het belang van
het verkeer heeft verboden, zonder daarover contact te hebben gehad met de politie, brandweer en
andere hulpdiensten. ‘Thans is de conclusie dat het belang van het verkeer een verbod van de de-
monstratie vordert niets anders dan een niet met een deskundig advies onderbouwde inschatting,
die niet gerechtvaardigd wordt door hetgeen tot dusver uit de gedingstukken blijkt.” En de rechter
vervolgt: ‘Dat geldt te meer omdat de burgemeester geen afdoende onderbouwing heeft kunnen
geven van de bedreiging van de verkeersveiligheid voor een demonstratie die volgens de melding
slechts in een zeer beperkt deel van de gemeente zal plaatsvinden en waarvan de route beperkt door
het centrum zal gaan. Dat een gevaar dreigt voor de hulpdiensten is al helemaal niet aannemelijk
geworden.’33?

Beperkingen in vorm aan een demonstratief Occupy-kampement op het Beursplein (Amsterdam,
2012)
De burgemeester van de gemeente Amsterdam gelast tenten en andere objecten bij een demonstra-
tief Occupy-kampement op het Beursplein te verwijderen. De burgemeester doet daarbij een beroep
op alle drie de doelcriteria van artikel 2 Wom.333

De Rechtbank Amsterdam acht het besluit rechtmatig, gelet op de overlast die de aanwezigheid
van het demonstratieve kampement op het Beursplein voor overige stadsbewoners heeft veroor-

331 Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 22 mei 2009, ECLI:NL:RBSHE:2009:B14755.
332 Rp. Maastricht (vzr.) 21 augustus 2009, ECLI:NL:RBMAA:2009:BJ5868.
333 Rb. Amsterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:227,r.0. 7.1
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zaakt, bestaande uit gevaren voor de gezondheid nu degelijke sanitaire voorzieningen ontbraken en
brandveiligheidsvoorschriften niet werden nageleefd door de demonstranten. Bovendien hielden de
demonstranten met het demonstratieve kampement, dat een aanzuigende werking had op alcoholis-
ten en daklozen, een plein in het centrum van Amsterdam bezet, terwijl dat plein voor meerdere
activiteiten, evenementen en demonstraties beschikbaar dient te zijn. Op het verkeersbelang gaat de
rechter niet specifiek in.33*

Beperkingen naar plaats bij Kick Out Zwarte Piet-protest tijdens landelijke Sinterklaasintocht (Gouda,
2014)

De burgemeester van de gemeente Gouda besluit voorschriften te stellen aan een demonstratie van
Kick Out Zwarte Piet tijdens de landelijke Sinterklaasintocht in Gouda, om zodoende het risico op
wanordelijkheden en verkeersproblemen te kunnen beperken. De demonstratie mag slechts statisch
plaatsvinden op een door de burgemeester aangewezen locatie die goed is te overzien en fysiek ge-
scheiden is van de locatie waar een eventueel pro-Zwarte Piet-protest zou plaatsvinden. In de straf-
zaak die wordt aangespannen tegen een van de demonstranten die zich niet aan de gestelde beper-
king houdt en zich verzet bij zijn aanhouding, overweegt het Gerechtshof Den Haag dat de burge-
meester de gestelde beperkingen noodzakelijk heeft kunnen achten in verband met de in artikel 2
Wom genoemde belangen.33® Dat oordeel blijft in cassatie in stand. De Hoge Raad overweegt daarbij
dat de beperking volgens hem werd gerechtvaardigd door het in artikel 2 Wom genoemde belang
van het voorkomen van wanordelijkheden, zonder daarbij het verkeersbelang te noemen.3%

Flyerverbod en verplichte inzet gecertificeerde verkeersregelaars bij twee solidariteitsprotestoptoch-
ten tegen de uitzetting van een Afghaans gezin (Maastricht, 2017)
De burgemeester van de gemeente Maastricht stelt een verbod op flyeren bij twee betogingen ter
voorkoming van wanordelijkheden en in het belang van het verkeer. Volgens de burgemeester zou-
den door het flyeren opstoppingen kunnen ontstaan of vluchtwegen kunnen worden geblokkeerd.
De Rechtbank Limburg overweegt ‘dat het voorkomen van opstoppingen en blokkeren van vluchtwe-
gen in het licht van artikel 2 van de Wom op zich gerechtvaardigde redenen kunnen zijn voor het
opleggen van een beperking aan een betoging’. Bovendien is zij van oordeel dat deze redenen een
beperking voor flyeren kunnen rechtvaardigen, mits goed gemotiveerd. Een algeheel verbod op flye-
ren gaat de rechter echter te ver: ‘Het voorkomen van opstoppingen en blokkeringen van vluchtwe-
gen kan op andere manieren en/of via andere voorwaarden dan een algeheel flyerverbod worden
bewerkstelligd die het recht op vrijheid van meningsuiting niet of in veel mindere mate beperken.’3%’
In diezelfde uitspraak oordeelt de rechtbank dat de door de burgemeester opgelegde verplichting
voor de demonstratieorganisatoren om twee gecertificeerde verkeersregelaars in te zetten bij de
twee kennisgegeven demonstraties wel gerechtvaardigd is in het belang van het verkeer. Zij over-
weegt daarbij: ‘Gelet op het opgegeven aantal deelnemers [bij de eerste demonstratie circa 200 en
bij de tweede circa 500] en op de door eisers gekozen route [in het centrum van Maastricht], lopen

334 Rb. Amsterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:227, r.0. 7.3-7.6. In hoger beroep vernietigt de Afdeling het besluit
van de burgemeester, aangezien zij van oordeel is dat de vorm van de betoging van essentieel belang is voor de betoging en
dat het besluit van de burgemeester om die reden niet slechts een beperking (aanwijzing in de zin van artikel 6 Wom) van
de vorm van de betoging betreft, maar een beéindiging van de betoging zelf in de zin van artikel 7 Wom. De Afdeling laat de
rechtsgevolgen van het besluit echter wel in stand, aangezien de demonstranten zich herhaaldelijk niet hebben gehouden
aan de gestelde aanwijzingen. Op het verkeersbelang gaat de Afdeling niet specifiek in. Zie ABRvS 25 maart 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:923, zie ook de kritische noot van J.G. Brouwer & B. Roorda bij deze uitspraak in AB 2015, 198.

335 Gerechtshof Den Haag 11 juli 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:2030; de Rechtbank Den Haag kwam in eerste aanleg nog tot
de conclusie dat niet is gebleken dat de beéindiging van de demonstratie — zij ziet in de aanhouding van de demonstranten
niet slechts een beperking, maar de facto een beéindiging van de demonstratie — daadwerkelijk noodzakelijk was ter be-
scherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer of ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden. De
rechtbank licht toe waarom er geen sprake zou zijn van wanordelijkheden, op het gezondheids- en verkeerscriterium gaat
zij echter verder niet in, zie Rb. Den Haag 6 oktober 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:11985, r.o. 4.4.

336 HR 28 mei 2019, ECLI:NL:HR:2019:724, r.0. 4.5.

337 Rb. Limburg 24 september 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:8581, r.0. 13.5-13.6.
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de deelnemers tijdens de betogingen ook op niet voor voetgangers bestemde weggedeelten en lo-
pen zij deels ook tegen het verkeer in, in een gebied waar veel ander verkeer verwacht kan worden.
De rechtbank oordeelt gelet daarop dat de voorwaarde van de inzet van eigen verkeersregelaars
dienstig is aan het verkeersbelang.” Dat de inzet van deze gecertificeerde verkeersregelaars kosten
met zich meebrengt voor de organisatoren van mogelijk enkele honderden euro’s, doet daaraan niet
af. De rechter wijst de organisatoren erop dat zij vooraf in overleg hadden kunnen treden met de
burgemeester over de uitvoering van de betogingen en dat ze daarbij de mogelijkheden hadden kun-
nen bespreken om de inzet van de verkeersregelaars te voorkomen, bijvoorbeeld door het kiezen van
een andere route. Het is volgens de rechter bovendien inherent aan het organiseren van relatief
grootschalige betogingen, dat de organisatie daarvoor kosten moet maken.33

Beperking naar plaats bij gevangenispoortblokkerende demonstratie (Vught, 2017)
De burgemeester van de gemeente Vught stelt als voorwaarde bij een kennisgegeven blokkadeactie
van de Bond van Wetsovertreders voor de poort van de gevangenis in Vught dat de poort te allen
tijde toegankelijk moet zijn en wijst de demonstranten een alternatieve plaats aan, enkele meters
van de poort verwijderd. De burgemeester doet dit ‘in het belang van de openbare orde en veilig-
heid’, waarmee hij doelt op alle drie de doelcriteria van artikel 2 Wom, zo blijkt tijdens de voorlopige
voorzieningenprocedure die wordt aangespannen door de demonstranten. Ter onderbouwing van de
noodzakelijkheid van zijn besluit, stelt de burgemeester dat het gelet op bijvoorbeeld de brand in het
cellencomplex van Schiphol in 2005 en de recente poging om een gevangene per helikopter te be-
vrijden uit de gevangenis in Roermond, van belang is dat hulpdiensten te allen tijde vrij toegang heb-
ben tot de gevangenis.3*°

De Rechtbank Oost-Brabant acht het besluit rechtmatig, nu de burgemeester voldoende duidelijk
heeft kunnen maken dat het risico dat de drie in artikel 2 Wom genoemde belangen in het geding
komen, altijd reéel is op een bijzondere plaats als een gevangenis, in het bijzonder als daar er een
demonstratie plaatsvindt.3*

Beperkingen naar tijd bij pro-Palestina- en pro-Israél-demonstraties op de Dam (Amsterdam, 2019)
De burgemeester van de gemeente Amsterdam stelt als beperking aan een pro-Palestina demonstra-
tie op de Dam dat die uitsluitend nog op zondagen in de even weken mag plaatsvinden, maximaal
drie uren per dag. Dit ter voorkoming van confrontaties en strafbare feiten, in het belang van het
verkeer en ter voorkoming van verdere wanordelijkheden. Een pro-Israél demonstratie beperkt de
burgemeester op dezelfde wijze, met dien verstande dat die demonstratie enkel op zondagen in de
oneven weken mag plaatsvinden op de Dam. Zodoende tracht de burgemeester een einde te maken
aan de gelijktijdige aanwezigheid van beide demonstraties op de Dam die leidt tot spanningen, over-
last en ongeregeldheden in de zin van fysieke en (non-)verbale confrontaties.

De voorzieningenrechter van de Rechtbank Amsterdam oordeelt dat de burgemeester in redelijk-
heid deze beperkingen heeft kunnen stellen ter voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden. Op
het verkeersbelang gaat de rechter daarbij verder niet in.3

Verbod op een blokkadeactie van Extinction Rebellion nabij het Rijksmuseum (Amsterdam, 2019)

De burgemeester van de gemeente Amsterdam staat een blokkadeactie van Extinction Rebellion
nabij het Rijksmuseum niet toe op de door de actievoerders gewenste plaats, onder meer omdat de
protestactie de belangen van het verkeer en de gezondheid zou raken, aangezien zij tot stremming
zou leiden van de doorgang van het verkeer rondom het Rijksmuseum, waaronder de nooduitgan-
gen. Verder baseert de burgemeester zich op het wanordelijkhedencriterium, aangezien de actie-
groep zich zou prepareren om weerstand te bieden bij eventueel overheidsoptreden.

338 Rb. Limburg 24 september 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:8581, r.0. 16.3-16.4.

339 Rb. Oost-Brabant 19 oktober 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:5500, r.0. 1.2 en 4.1-4.4.
340 Rb. Oost-Brabant 19 oktober 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:5500, r.o. 4.5-4.6

341 Rb. Amsterdam (vzr.) 7 maart 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:1611.
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De Rechtbank Amsterdam gaat niet specifiek in op het criterium verkeersbelang, maar acht het
Wom-besluit in overeenstemming met legitieme doelen als bedoeld in lid 2 van de artikelen 10 en 11
EVRM, namelijk het belang van de openbare veiligheid en het voorkomen van wanordelijkheden en
strafbare feiten.3#

Verbod op het gebruik van caravans bij woonwagenkampdemonstraties (Beek, 2019)
De burgemeester van de gemeente Beek verbiedt het gebruik van caravans bij een woonwagen-
kampdemonstratie vanwege gezondheidsrisico’s, verkeersproblemen en gevreesde wanordelijkhe-
den. De verkeersveiligheid zou volgens de burgemeester in het geding zijn, ‘omdat de caravans op
het grasveld het vrij zicht op de weg ter plaatse beperken, met name bij het in- en uitrijden van de
woonwagenlocatie’. Volgens de voorzieningenrechter van de Rechtbank Limburg heeft de burge-
meester zijn argumenten op geen enkele wijze nader onderbouwd dan wel aannemelijk gemaakt. Hij
komt dan ook tot de conclusie dat van gezondheidsrisico’s en verkeersproblemen veroorzaakt door
de actie van verzoekers niet is gebleken. Van wanordelijkheden is volgens de voorzieningenrechter
evenmin gebleken 343

Tot een vergelijkbaar oordeel komt diezelfde rechter in een zaak waarin het college van burge-
meester en wethouders van de gemeente Beek een last onder bestuursdwang hebben opgelegd ten-
einde een woonwagenkampdemonstratie te beéindigen. De rechter overweegt daarbij dat van wan-
ordelijkheden of verkeersonveiligheid als gevolg van de betoging niet is gebleken 3%

Beperking naar plaats bij anti-abortusdemonstratie (Roermond, 2019)
De burgemeester van de gemeente Roermond stelt als beperking bij een anti-abortusdemonstratie
bij de ingang van een abortuskliniek, dat zij dient plaats te vinden aan de overzijde van de straat
waaraan de abortuskliniek is gevestigd en dus niet (pal) voor de ingang. De burgemeester doet dit op
grond van alle drie de doelcriteria van artikel 2 Wom. Dus ook in het belang van de verkeersveilig-
heid, ‘gelet op de verkeerssituatie ter plekke’, aldus de burgemeester.3%®

De voorzieningenrechter van de Rechtbank Limburg overweegt dat de burgemeester de voor-
schriften die zijn opgenomen in het besluit niet had kunnen stellen in het belang van het verkeer, nu
niet is gebleken dat de demonstranten het verkeer willen hinderen en de stoepen rondom de ingang
van de abortuskliniek willen betreden. Ook de bescherming van de gezondheid kan het besluit niet
dragen volgens de rechter, de voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden daarentegen wel.3%

Verbod op landbouwvoertuigen bij boerenprotesten (veiligheidsregio’s Groningen, Drenthe en lJssel-
land, 2020)

De voorzitter van de veiligheidsregio Groningen stelt bij boerenprotesten een verbod op de inzet van
landbouwvoertuigen op wegen in de zin van de Wegenverkeerswet 1994. Volgens de voorzieningen-
rechter van de Rechtbank Noord-Nederland is deze beperking gerechtvaardigd met het oog op de
drie doelcriteria van artikel 2 Wom, nu bij eerdere boerenprotesten ‘zeer, zeer gevaarlijke verkeerssi-
tuaties’ zijn ontstaan door het rijgedrag van de bestuurders van de tractors. Hierbij zijn bevelen van
de politie massaal genegeerd en hielden de bestuurders zich niet aan verkeersregels, waardoor het
overige verkeer in ernstige mate werd gehinderd en andere weggebruikers ook gevaar hebben opge-
lopen.3¥

342 Rh. Amsterdam 22 oktober 2020, ECLI:NL:RBAMS:2020:5106, zie ook ECLI:NL:RBAMS:2020:5100,
ECLI:NL:RBAMS:2020:5101, ECLI:NL:RBAMS:2020:5102, ECLI:NL:RBAMS:2020:5103, ECLI:NL:RBAMS:2020:5104,
ECLI:NL:RBAMS:2020:5105.

343 Rb. Limburg (vzr.) 24 juni 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:4513; zie in dit verband ook Rb. Limburg (vzr.) 24 juni 2020,
ECLI:NL:RBLIM:2020:4519, r.o. 10.

344 Rb. Limburg (vzr.) 8 oktober 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:9007, r.0. 13.1.

345 Rb. Limburg (vzr.) 5 maart 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:2138, r.0. 3 en 12.

346 Rb. Limburg (vzr.) 5 maart 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:2138, r.0. 3 en 16-17.

347 Rb. Noord-Nederland (vzr.) 9 juli 2020, ECLI:NL:RBNNE:2020:2417; de voorzieningenrechter van de Rechtbank Overijssel
komt tot hetzelfde oordeel over een gelijksoortig besluit van de voorzitter van de veiligheidsregio lJsselland, dat eveneens is
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Met verwijzing naar deze uitspraak oordeelt de strafrechter van de sector kanton van de Recht-
bank Noord-Nederland dat een gelijksoortig besluit van de voorzitter van de veiligheidsregio Drenthe
rechtmatig is in het belang van onder meer het verkeer. Overtreding ervan acht hij op grond van
artikel 11 Wom strafbaar en hij veroordeelt de overtreders tot voorwaardelijke geldboetes.3#

2.2.2 Resumerend

In het hierboven weergegeven overzicht van de rechtspraak inzake betogingen die zijn beperkt of
verboden vanwege het verkeersbelang, is er slechts één geval waarin de betoging lijkt te zijn beperkt
vanwege uitsluitend dit belang.3* Hoewel de rechter in die zaak overweegt dat overlast voor het
verkeer inherent is aan een betoging, oordeelt hij dat de gestelde beperkingen in casu — het betreft
voorschriften wat betreft de route van de protesttocht en een verbod om stil te blijven staan op cru-
ciale kruispunten en wegen — rechtmatig zijn.

In al de andere rechterlijke uitspraken lijkt de betoging te zijn beperkt of verboden vanwege niet
alleen het belang van het verkeer, maar ook ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden en
soms ook vanwege alle drie de doelcriteria.

Er zijn in totaal twee zaken waarin de betoging is verboden vanwege onder meer het verkeersbe-
lang. In beide gevallen oordeelt de rechter dat het verbod onrechtmatig is, onder meer omdat het
verbod was uitgevaardigd in het belang van het verkeer, zonder dat een deskundig advies ter zake
van dit criterium was ingewonnen bij de hulpdiensten.3>°

In alle andere zaken betreffen het ‘slechts’ beperkingen van de betoging, bijvoorbeeld naar tijd,
plaats of vorm. In het merendeel van die zaken acht de rechter de gestelde beperkingen rechtmatig
in het licht van de ingeroepen beperkingscriteria. De rechter gaat hierbij niet specifiek in op het ver-
keerscriterium.33!

In slechts enkele zaken acht de rechter de gestelde beperkingen in het belang van het verkeer ten
dele of geheel onrechtmatig. Zo oordeelt hij dat een flyerverbod met een beroep op het verkeersbe-
lang onrechtmatig is, omdat het voorkomen van opstoppingen en blokkeringen van vluchtwegen die
volgens de burgemeester mogelijk zouden kunnen ontstaan door het flyeren, op andere manieren
kan worden bewerkstelligd dan met een algeheel flyerverbod. In diezelfde zaak oordeelt de rechter
dat de verplichting om twee gecertificeerde verkeersregelaars in te zetten bij de betoging echter wel
gerechtvaardigd is vanwege het verkeersbelang. Het gegeven dat dit kosten met zich meebrengt voor
de demonstratieorganisatoren, doet daaraan niet af volgens de rechter.3>2

In twee zaken waarin de rechter een gestelde beperking onrechtmatig acht — het gaat om twee
zaken waarin het gebruik van caravans bij woonwagenkampdemonstraties was verboden — over-
weegt de rechter dat de ingeroepen beperkingscriteria de beperking niet kunnen rechtvaardigen,
zonder hierbij specifiek in te gaan op het verkeersbelang.3>

genomen in het belang van alle drie de doelcriteria van artikel 2 Wom, zie Rb. Overijssel (vzr.) 15 juli 2020,
ECLI:NL:RBOVE:2020:2419.

348 Rb. Noord-Nederland (ktr.) 21 juni 2021, ECLI:NL:RBNNE:2021:2570, ECLI:NL:RBNNE:2021:2568,
ECLI:NL:RBNNE:2021:2571, ECLI:NL:RBNNE:2021:2573, ECLI:NL:RBNNE:2021:2610, ECLI:NL:RBNNE:2021:2607,
ECLI:NL:RBNNE:2021:2486.

349 Zie de zaak ‘Utrecht, 2004’ (Rb. Utrecht (vzr.) 23 juni 2004, ECLI:NL:RBUTR:2004:AP3214).

350 Zie de zaken “s-Hertogenbosch 2009’ (Rb. ’s-Hertogenbosch (vzr.) 22 mei 2009, ECLI:NL:RBSHE:2009:BI4755) en ‘Maas-
tricht 2009’ (Rb. Maastricht (vzr.) 21 augustus 2009, ECLI:NL:RBMAA:2009:BJ5868).

351 Zie de zaken ‘Utrecht 2005’ (Rb. Utrecht (vzr.) 7 april 2005, ECLI:NLK:RBUTR:2005:AT3466), ‘Amsterdam 2012’ (Rb. Am-
sterdam 24 januari 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:227), ‘Gouda 2014’ (HR 28 mei 2019, ECLI:NL:HR:2019:724), ‘Vught 2017’
(Rb. Oost-Brabant 19 oktober 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:5500), ‘Amsterdam 2019’ (tweemaal: Rb. Amsterdam (vzr.) 7
maart 2019, ECLI:NL:RBAMS:2019:1611 en Rb. Amsterdam 22 oktober 2020, ECLI:NL:RBAMS:2020:5106) en ‘veiligheidsre-
gio’s Groningen, Drenthe en lJsselland 2020’ (Rb. Noord-Nederland (vzr.) 9 juli 2020, ECLI:NL:RBNNE:2020:2417, Rb. Over-
ijssel (vzr.) 15 juli 2020, ECLI:NL:RBOVE:2020:2419 en Rb. Noord-Nederland (ktr.) 21 juni 2021, ECLI:NL:RBNNE:2021:2570).
352 Zie de zaak ‘Maastricht 2017’ (Rb. Limburg 24 september 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:8581).

353 Zie de twee zaken van ‘Beek 2019’ (Rb. Limburg (vzr.) 24 juni 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:4513 en Rb. Limburg (vzr.) 8
oktober 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).
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In één zaak — het betreft de anti-abortusdemonstratie in Roermond — acht de rechter de beper-
king wel gerechtvaardigd, maar niet in het belang van het verkeer, nu niet is gebleken dat de demon-
stranten het verkeer willen hinderen en de stoepen rondom de ingang van de abortuskliniek willen
betreden. Slechts de voorkoming en bestrijding van wanordelijkheden kan de beperking rechtvaardi-
gen, aldus de rechter.3>*

3.  Oplossingsrichtingen

De vraag die wij stelden in de inleiding, is of aan de internationale kritiek op het beperkingscriterium
‘in het belang van het verkeer’ tegemoet kan worden gekomen, door dit criterium als verbodsgrond
te schappen uit artikel 2 Wom, of dat we gelet ook op de boerenprotesten hiervan moeten afzien.

Voordat we hieronder nader ingaan op die vraag, is het goed om te benadrukken dat artikel 9 lid 2
Gw niet in de weg staat aan het schrappen van dit beperkingscriterium in de Wet openbare manifes-
taties. Het gegeven dat de grondwetgever de formele wetgever in artikel 9 lid 2 Gw de bevoegdheid
verleent om delegeerbare beperkingen te stellen aan de uitoefening van de betogings- en vergade-
ringsvrijheid in het kader van drie doelcriteria, sluit immers niet uit dat de formele wetgever slechts
in het kader van twee van die drie doelcriteria regels stelt. In dit geval geldt: wie het meerdere mag,
mag ook het mindere.

Het levert ons inziens om in elk geval twee redenen geen onoverkomelijke problemen op om tege-
moet te komen aan de internationale kritiek.

In de eerste plaats kan een beperking van de betogings- en vergaderingsvrijheid per definitie niet
zijn rechtvaardiging vinden in uitsluitend het belang van het verkeer, aangezien een dergelijke beper-
king ook dient te voldoend aan de eisen die artikel 11 lid 2 EVRM en artikel 21 IVBPR hieraan stel-
len.®> Deze verdragsbepalingen kennen niet het legitieme doel van het belang van het verkeer, dus
de beperking of het verbod dient per definitie ook een ander — in het EVRM en IVBPR opgenomen —
legitiem doel te dienen dan het verkeersbelang, wil zij in overeenstemming zijn met deze verdragen.
Overigens kan hier ook een tegenargument aan worden ontleend: hoe groot is de noodzaak om het
criterium te schrappen, als de beperking ook noodzakelijk dient te zijn in het belang van een ander, in
de verdragen opgenomen legitiem doel?

In de tweede plaats wekt onze analyse van de rechtspraak de indruk dat betogingen — ook de boe-
renprotesten — nauwelijks worden beperkt, laat staan verboden, enkel in het belang van het verkeer.
Voor zover de rechter specifiek ingaat op de afzonderlijke beperkingscriteria, laat hij zich niet zelden
kritisch uit over specifiek het verkeerscriterium. Dit zou een argument kunnen zijn om dit criterium
als verbodsgrond te schrappen, nu de andere twee criteria kennelijk voldoende soelaas bieden.3®
Hier zou echter tegen kunnen worden ingebracht, dat onze analyse zich enkel richt op de rechtspraak
en niet op de bredere rechtspraktijk. Wij sluiten niet uit dat uit de rechtspraktijk een ander beeld
opdoemt dan uit onze analyse van de rechtsspraak volgt.

Een ander argument dat ervoor pleit om tegemoet te komen aan de internationale kritiek, is dat uit
onze analyse van de rechtspraak het beeld naar voren komt, dat het verkeersbelang in de rechtsprak-
tijk bij tijd en wijlen onevenredig ruim wordt geinterpreteerd en tot disproportionele demonstratie-

354 Zie de zaak ‘Roermond 2019’ (Rb. Limburg (vzr.) 5 maart 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:2138).

355 Althans, voor zover de manifestatie die valt onder de reikwijdte van artikel 9 Gw, ook valt onder de reikwijdte van artikel
11 EVRM en artikel 21 IVBPR. De reikwijdte van deze verdragsbepalingen is echter zodanig groot, zo blijkt uit onder meer de
rechtspraak van het EHRM en de literatuur, dat er nauwelijks gevallen denkbaar zijn dat een manifestatie wel valt onder de
reikwijdte van artikel 9 Gw, maar niet onder die van artikel 11 EVRM en artikel 21 IVBPR.

356 Qverigens kan ook hier weer een tegenargument aan worden ontleend: hoe groot is de noodzaak om het criterium te
schrappen, nu een beperking zelden enkel op dit criterium wordt gebaseerd? Volgens het Bureau voor Democratische
Instellingen en Mensenrechten van de OVSE is dit echter geen valide argument: de internationale mensenrechtenstan-
daards zouden zich zelfs tegen een dergelijk criterium verzetten als het zelden wordt toegepast, zie OSCE/ODIHR 2014b, p.
41.
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beperkingen en zelfs -verboden leidt. Om vijf voorbeelden te noemen: verboden van controversiéle
doch betrekkelijk kleinschalige protesttochten op grond van onder meer het verkeersbelang, zonder
dat ten aanzien van dit beperkingscriterium advies is ingewonnen bij de hulpdiensten, een flyerver-
bod om opstoppingen en blokkeringen van vluchtwegen te voorkomen, de verplichte inzet van ge-
certificeerde verkeersregelaars, een verbod op het gebruik van caravans omdat zij het vrij zicht op de
weg ter plaatse beperken en, tot slot, een verbod om voor de ingang van een abortuskliniek actie te
voeren, terwijl de demonstranten het verkeer niet willen hinderen en de stoepen rondom de ingang
van de abortuskliniek niet willen betreden.

Rechters hebben geoordeeld dat het verkeersbelang deze verboden en beperkingen niet kan dra-
gen, één uitzondering daargelaten. Die uitzondering — het gaat om het oordeel van de Rechtbank
Limburg dat de verplichte inzet van gecertificeerde verkeersregelaars zijn rechtvaardiging kan vinden
in het verkeersbelang — is gelet op internationaalrechtelijke aanbevelingen overigens niet onomstre-
den. Zowel het Bureau voor Democratische Instellingen en Mensenrechten van de OVSE als de VN-
Rapporteur hebben zich kritisch uitgelaten over een dergelijke beperking van de betogingsvrijheid.3’

Om tegemoet te komen aan de internationale kritiek, kan ervoor worden gekozen om het doelcrite-
rium ‘in het belang van het verkeer’ te schrappen als verbods- en beéindigingsgrond in de zin van
artikel 5 lid 1 respectievelijk artikel 7 Wom. Beperkingen en voorschriften in de zin van artikel 5 lid 1
Wom en aanwijzingen in de zin van artikel 6 Wom kunnen in dat geval nog wel worden uitgevaardigd
in het belang van het verkeer. In 2017 schreven wij reeds dat dat ons inziens voor de rechtspraktijk
geen gevolgen zal hebben — de andere twee criteria bieden voldoende soelaas voor een verbod — en
dat we internationaal zo een mooi gebaar maken.3#

De boerenprotesten, waarbij massaal landbouwvoertuigen zijn ingezet, hebben geen verandering
gebracht in ons standpunt: de andere twee doelcriteria van artikel 9 lid 2 Gw in combinatie met de
beperkingsmogelijkheid die vervat ligt in de zinsnede ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid vol-
gens de wet’ ex artikel 9 lid 1 Gw — op grond waarvan kan worden opgetreden tegen demonstranten
die zich niet houden aan formeel-wettelijke (straf)bepalingen — bieden ook bij dergelijke protesten
voldoende soelaas.

Een andere optie is om niet ten dele, maar volledig tegemoet te komen aan de internationale kritiek,
door het doelcriterium ‘in het belang van het verkeer’ helemaal uit de Wet openbare manifestaties
te schrappen.®® Onze demonstratiewet zou op dit punt dan overeenkomen met het merendeel van
de demonstratiewetten van de Raad van Europa-landen.?®® Wij voorzien geen onoverkomelijke pro-
blemen voor de rechtspraktijk. Schrappen van deze beperkingsgrond zou betekenen dat het ver-
keersbelang alleen dan een beperking kan rechtvaardigen, indien dit belang zodanig in gevaar komt,
dat het gepaard gaat met (dreigend) gevaar voor de gezondheid van de (overige) verkeersdeelne-
mers dan wel met (dreigende) wanordelijkheden. Dit is in lijn met rechtspraak van het EHRM, waar-
uit volgt dat een enkele verstoring van het verkeer een beperking van het recht op vrijheid van
vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM niet kan rechtvaardigen.

357 Zie OSCE/ODIHR 2016, p. 72: ‘The costs of providing additional services to facilitate and protect assemblies should be
covered by the state. In particular, the costs of providing adequate security and safety (including traffic control, crowd
management and medical services) should be fully covered by the public authorities, and no additional charge should be
levied for providing adequate policing.’ Zie hierover ook VN-Rapporteur 2013, p. 16: ‘(...) the cost of protecting and facilitat-
ing the assembly (such as deploying security barriers, medical services or temporary sanitary facilities) should not be borne
by the organizers’.

358 Roorda, Brouwer & Schilder 2017, par. 10.

359 Roorda opperde dit al eens: zie Roorda 2016, p. 205; punt 8 van zijn annotatie onder EHRM 7 februari 2017,
ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin e.a./Rusland), EHRC 2017, 88.

360 Uit het arrest EHRM 7 februari 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0207JUD005781809, appl.nr. 57818/09 e.a. (Lashmankin
e.a./Rusland), par. 322, volgt dat acht van de zeventwintig onderzochte Raad van Europa-landen ‘het verkeersbelang’ han-
teren als beperkingsgrond bij demonstraties.
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4, Conclusie

Internationale verdragen laten weinig ruimte voor beperkingen van de betogings- en vergaderings-
vrijheid in het belang van het verkeer. Internationale organisaties wijzen het verkeersbelang zelfs
expliciet af als beperkingscriterium.

Om aan deze kritiek tegemoet te komen, zou het verkeerscriterium in de Wet openbare manifes-
taties als verbodsgrond kunnen worden geschrapt. Bij ons weten wordt een manifestatie in de zin
van de Wet openbare manifestaties zelden verboden met enkel een beroep op het belang van het
verkeer. Dit gebeurde zelfs niet in het geval van bijvoorbeeld de boerenprotesten in het najaar van
2019 en in 2020 toen zij met behulp van de massale inzet van tractoren en andere landbouwvoertui-
gen het verkeer ernstig ontregelden.

Een verbod van een betoging dient per definitie haar grondslag te vinden in (ook) een ander crite-
rium. Een verbod dient immers niet alleen te voldoen aan de eisen van artikel 9 Gw, maar ook aan
die van artikel 11 lid 2 EVRM en artikel 21 IVBPR. Deze verdragsbepalingen kennen niet het verkeers-
belang als doelcriterium.

Als het doelcriterium verkeersbelang al een rol speelt bij het opleggen van een verbod, dan is dit
altijd in combinatie met het criterium ‘ter bescherming van de gezondheid’ en/of het criterium ‘ter
bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden’.

Heel anders ligt dit als het om beperkingen van een manifestatie gaat. Met de regelmaat van de
klok worden beperkingen aan betogingen opgelegd vanwege het verkeerbelang. Die beperkingen
komen bij bewegende manifestaties doorgaans neer op het lopen van voorgeschreven routes en bij
stilstaande betogingen op het aanwijzen van een plek waar de verkeersveiligheid geen gevaar loopt.
In beide gevallen kan het verkeersbelangcriterium ook ten grondslag liggen aan beperkingen die zien
op de vorm waarin wordt betoogd.
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Hoofdstuk 4
Bestemmingsplan als grondslag om demonstraties te beperken

Martijn Kok & Berend Roorda®®?

1. Inleiding

Volgens een nieuwsbericht van de NOS van 3 oktober 2020 wachten momenteel meer dan tweedui-
zend mensen op een standplaats voor een woonwagen, terwijl er de laatste twee jaren slechts rond
de honderd zijn gerealiseerd.?®? De schaarste aan woonwagenstandplaatsen is bepaald geen recent
gerezen probleem. Het is dan ook in de afgelopen jaren regelmatig voorwerp van nationale en inter-
nationale rechtspraak geweest.

Zo heeft het EHRM in de afgelopen jaren meermaals geoordeeld dat het recht op eerbiediging van
privé-, familie- en gezinsleven ex artikel 8 EVRM en het verbod op discriminatie ex artikel 14 EVRM
voor nationale overheden de verplichting meebrengen om de cultuur van woonwagenbewoners te
beschermen en het woonwagenleven te faciliteren 3%

Een zodanig uitgangspunt laat geen ruimte voor een zogenaamd uitsterfbeleid, dat wil zeggen be-
leid dat erop is gericht het aantal woonwagenstandplaatsen in gemeenten te reduceren tot nul. Dit
bracht de Rijksoverheid er in 2018 toe om samen met gemeenten een visie op het standplaatsenbe-
leid te ontwikkelen die in lijn is met de rechtspraak van het EHRM en die de culturele identiteit van
Roma, Sinti en woonwagenbewoners waarborgt.3

De uitspraken van het EHRM en het beleidskader van de Rijksoverheid indachtig, zette de recht-
bank van Rotterdam in 2019 een streep door het uitsterfbeleid van de gemeente Rotterdam.3%>

Ondanks deze paradigmaverschuiving, blijkt er anno 2021 nog veel schaarste aan aan standplaat-
sen voor woonwagenbewoners te bestaan. Lang niet alle woonwagenbewoners leggen zich hier ech-
ter bij neer. Uit protest nemen zij een standplaats in binnen gemeentes op percelen die hiertoe niet
zijn bestemd. Vaak op een parkeerplaats, soms op een groenstraak en af en toe op een voormalig
woonwagenkamp inmiddels tiny houses staan.?®®

Ze bestempelen deze acties als betogingen in de zin van artikel 9 Gw. Een en ander heeft inmid-
dels geleid tot talloze gerechtelijke procedures waarvan de uitkomsten sterk uiteenlopen.?*’ Rechters
zagen zich doorgaans voor twee vragen gesteld: is het demonstratief plaatsen van woonwagens op
een perceel dat hiertoe niet is bestemd, te kwalificeren als een betoging in de zin van artikel 9 Gw?

361 Mr. M.G. (Martijn) Kok legde de basis voor dit hoofdstuk in zijn masterscriptie ‘Bestemmingsplan als grondslag om de-
monstraties te beperken’ die hij ter afronding van de master Nederlands Recht, specialisatie Staats- en Bestuursrecht,
schreef aan de Faculteit Rechtsgeleerdheid van de Rijksuniversiteit Groningen onder begeleiding van mr. dr. B. Roorda en
prof. mr. dr. J.G. Brouwer.

362 Nieuwsbericht ‘Woonwagenbewoners moeten lang wachten op standplaats’, www.nos.nl, 3 oktober 2020.

363 Zie onder meer EHRM 27 mei 2004, ECLI:CE:ECHR:2004:0527JUD006674601, appl.nr. 66746/01 (Connors/Verenigd Ko-
ninkrijk); EHRM 17 oktober 2013, ECLI:CE:ECHR:2013:1017JUD002701307, appl.nr. 27013/07 (Winterstein e.a./Frankrijk);
EHRM 11 oktober 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:1011JUD001984106, appl.nr. 19841/06 (Bagdonavicius e.a./Rusland).

364 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Beleidskader gemeentelijk woonwagen- en standplaatsenbe-
leid, 2 juli 2018, publicatienummer 113803.

365 Rb. Rotterdam 2 oktober 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:7779.

366 Zie bijvoorbeeld het nieuwsbericht ‘Demonstratie op parkeerplaats Zwolle na jaar voorbij; gemeente laat woonwagens
wegslepen’, www.rtvoost.nl, 25 februari 2020 en het nieuwsbericht ‘Woonwagenbewoners in Wijk bij Duurstede boos:
gemeente wil standplaatsen aan mensen met een stoornis geven’, www.ad.nl, 4 september 2020.

367 Rb. Rotterdam (vzr.) 19 oktober 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:8658; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018,
ECLI:NL:RBGEL:2018:4547; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018, ECLI:NL:RBGEL:2018:4549; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 9 no-
vember 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5839; Rb. Den Haag (vzr.) 21 november 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:13995; Rb. Oost-
Brabant (vzr.) 26 november 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5854; Rb. Limburg (vzr.) 29 november 2018,
ECLI:NL:RBLIM:2018:11238; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 7 december 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:6087; Rb. Gelderland (vzr.) 17
januari 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:160; Rb. Limburg (vzr.) 8 oktober 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:9007; Rb. Overijssel (vzr.) 31
januari 2020, ECLI:NL:RBOVE:2020:386; Rb. Midden-Nederland (vzr.) 22 april 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:1738; Rb. Limburg
(vzr.) 24 juni 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:4513; Rb. Limburg (vzr.) 28 oktober 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:8339.
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En kan een dergelijk protest worden beperkt door middel van een bestuursrechtelijke herstelsanctie
wegens strijd met een daar vigerend bestemmingsplan?

Volgens sommige rechters valt deze wijze van demonsteren onder de reikwijdte van artikel 9 Gw,
met als gevolg dat zij grondwettelijke bescherming toekomt. Een beperking kan dan niet zijn grond-
slag vinden in strijdigheid met het bestemmingsplan, aldus deze rechters. Andere rechters oordelen
echter dat deze vorm van demonstreren niet onder de reikwijdte van artikel 9 Gw valt. En al zou het
wel een grondwettelijk beschermde betoging zijn, dan nog zou dit niet zomaar het verbod om zonder
een omgevingsvergunning gronden of bouwwerken in strijd met het bestemmingsplan te gebruiken
ter zijde kunnen stellen. De rechtspraak is met andere woorden niet eenduidig.

Derhalve is het zinvol om in dit onderzoek in te gaan op de vraag wat de juridische status is van
een protest waarbij langdurig een standplaats wordt ingenomen op een perceel dat hiertoe niet is
bestemd. Als dit protest kan worden gekwalificeerd als een grondwettelijke en verdragsrechtelijk
beschermde betoging, wat zijn dan de beperkingsmogelijkheden? En hoe verhoudt decentrale regel-
geving, zoals een bestemmingsplan, zich Giberhaupt tot de beperkingssystematiek van grondrechten?
In dit hoofdstuk hopen wij deze en andere vragen te beantwoorden en zodoende meer duidelijkheid
te scheppen in deze materie.

De onderzoeksvraag van dit hoofdstuk luidt: is het demonstratief plaatsen van woonwagens op een
perceel dat hiertoe niet is bestemd te kwalificeren als een verdragsrechtelijk en grondwettelijk be-
schermde betoging, en wat zijn de beperkingsmogelijkheden ten aanzien van dergelijke betogingen
op grond van huidige wet- en regelgeving?

Om deze onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden, analyseren wij in paragraaf 2 de huidige in
Nederland gehanteerde methoden om de woonwagenkampdemonstratie te beperken. Het betreft
met name een analyse van de uitspraken waarin over deze beperkingsmethoden is geoordeeld. De
uitspraken die wij hebben bestudeerd, zijn van voér 1 november 2020. Later verschenen uitspraken
vallen derhalve buiten de reikwijdte van dit onderzoek. Om tot deze selectie van uitspraken te ko-
men, hebben wij op www.rechtspraak.nl de volgende zoektermen gehanteerd, al dan niet in combi-
natie met elkaar: ‘woonwagen’, ‘caravan’, ‘betoging’, ‘artikel 9 Grondwet’.

In paragraaf 3 toetsen wij vervolgens deze geanalyseerde beperkingsmethoden aan het in hoofd-
stuk 1 van dit onderzoek uiteengezette internationaalrechtelijke en grondwettelijke kader.

Het geheel sluiten we in paragraaf 4 af met een conclusie.

2.  Analyse van de Nederlandse rechtspraak inzake woonwagenkampdemonstraties

Protestacties van woonwagenbewoners hebben geleid tot ingrijpen door lokale overheden, waarte-
gen de woonwagenbewoners meermalen zijn opgekomen bij de rechter. Sinds het najaar van 2018
tot 1 november 2020 zijn er veertien rechterlijke uitspraken — uitsluitend van voorzieningenrechters
— ten aanzien van deze kwestie.3®® Rechters hebben zich in die uitspraken doorgaans over twee vra-
gen gebogen. In de eerste plaats of de woonwagenkampdemonstratie is te kwalificeren als een beto-
ging in de zin van artikel 9 Gw. In de tweede plaats over de vraag of deze vorm van demonstreren
beperkt kan worden door middel van een bestuursrechtelijke herstelsanctie wegens strijd met het
daar vigerende bestemmingsplan.

Een samenvatting van de veertien rechterlijke uitspraken is opgenomen in bijlage 1 aan het einde
van dit hoofdstuk. In deze paragraaf volgt een analyse van die veertien uitspraken en zetten wij uit-

368 Rb. Rotterdam (vzr.) 19 oktober 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:8658; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018,
ECLI:NL:RBGEL:2018:4547; Rb. Gelderland (vzr.) 23 oktober 2018, ECLI:NL:RBGEL:2018:4549; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 9 no-
vember 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5839; Rb. Den Haag (vzr.) 21 november 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:13995; Rb. Oost-
Brabant (vzr.) 26 november 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:5854; Rb. Limburg (vzr.) 29 november 2018,
ECLI:NL:RBLIM:2018:11238; Rb. Oost-Brabant (vzr.) 7 december 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:6087; Rb. Gelderland (vzr.) 17
januari 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:160; Rb. Limburg (vzr.) 8 oktober 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:9007; Rb. Overijssel (vzr.) 31
januari 2020, ECLI:NL:RBOVE:2020:386; Rb. Midden-Nederland (vzr.) 22 april 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:1738; Rb. Limburg
(vzr.) 24 juni 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:4513; Rb. Limburg (vzr.) 28 oktober 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:8339.
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een hoe voorzieningenrechters die hierboven genoemde twee vragen beantwoorden. Dit doen wij
door eerst in paragraaf 2.1 de grote lijnen in de rechtspraak uiteen te zetten, waarbij wij in het bij-
zonder aandacht besteden aan de soms diametraal tegenover elkaar staande conclusies die rechters
lijken te trekken. Vervolgens gaan wij in paragraaf 2.2 nader in op de gehanteerde bestuurlijke her-
stelsancties en beperkingsmethoden. Het geheel sluiten we in paragraaf 2.3 af met een samenvat-
ting.

2.1 De grote lijnen in de rechtspraak

Wat bij de analyse van de veertien uitspraken over woonwagenkampdemonstraties opvalt, is dat de
rechterlijke oordelen op meerdere punten sterk uiteenlopen en niet zelden diametraal tegenover
elkaar staan. Zo zijn niet alle voorzieningenrechters het eens over de vraag of de woonwagenkamp-
demonstratie is te kwalificeren als een beschermde betoging in de zin van artikel 9 Gw. Ook zijn er
voorzieningenrechters die in het midden laten of de woonwagenkampdemonstratie is te kwalificeren
als beschermde betoging. Tevens zijn de voorzieningenrechters het niet eens over de vraag of een
beschermde betoging zonder meer kan worden beperkt wegens strijd met het bestemmingsplan.

Toch valt niet elk rechterlijk oordeel onder een dergelijke tegenstelling te brengen. Zo zijn er
voorzieningenrechters die niet ingaan op de vraag of de woonwagenkampdemonstratie beperkt kan
worden wegens strijd met het bestemmingsplan, simpelweg omdat de demonstratie op een andere
grondslag is beperkt. Bovendien zien we dat bijna alle rechters die de woonwagenkampdemonstratie
niet kwalificeren als beschermde betoging — of die vraag onbeantwoord laten —, zonder uitzondering
tot de conclusie komen dat het mogelijk is de woonwagens te laten verwijderen wegens bestem-
mingsplanstrijdig gebruik.

Deze paragraaf beoogt de grote lijnen in de veertien uitspraken weer te geven aan de hand van de
meest in het oog springende feiten en rechtsoverwegingen. Om deze grote lijnen weer te geven,
delen we ze in categorieén in. Allereerst bespreken we de categorieén die zien op de tegenstellingen
in de rechterlijke oordelen en vervolgens de categorieén die zien op oordelen die niet onder een van
deze tegenstellingen kunnen worden geschaard. Bij deze bespreking gaan we ook in op de vraag of
de tegenstellingen in de rechterlijke oordelen hun grondslag vinden in wezenlijke verschillen in een
waardering van het feitencomplex, of wellicht in een verschil in interpretatie en toepassing van
rechtsregels hetgeen we aanduiden als een normatieve verschil. Een samenvatting van alle uitspra-
ken is, zoals gezegd, te vinden in bijlage 1 van dit hoofdstuk.

2.1.1 De woonwagenkampdemonstratie is een beschermde betoging

In zeven van de veertien uitspraken komen de voorzieningenrechters tot het oordeel dat de woon-
wagenkampdemonstratie is te kwalificeren als een beschermde betoging ex artikel 9 Gw.3% In één
van die uitspraken motiveert de rechter dit niet.>’® In de overige zes uitspraken motiveren de voor-
zieningenrechters dit wel, de ene uitgebreider dan de ander. Aan vijf van de zes oordelen ligt dezelf-
de motivering ten grondslag: de woonwagenkampdemonstratie is gericht op het uiten van een ge-
meenschappelijke mening op maatschappelijk of politiek gebied.

Sommige voorzieningenrechters achten het doorslaggevend of — en in welke mate — de demon-
stranten ruchtbaarheid geven aan hun standpunt.?”* Zo stellen zij bij de vraag of de woonwagen-
kampdemonstratie aangemerkt kan worden als beschermde betoging steeds voorop dat de demon-
stranten op verschillende wijzen ruchtbaarheid geven aan hun standpunt. Ook benoemen sommigen

369 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak 5 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBDHA:2018:13995); uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 8 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007); uitspraak 13 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2020:4513); uitspraak 14 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).

370 Uitspraak 14 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).

371 Uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10
van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).
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expliciet op welke wijzen de demonstranten dit doen. Bijvoorbeeld door spandoeken op te hangen
en media-aandacht te vragen.3”?

Andere voorzieningenrechters benoemen slechts kort dat er sprake is van het uiten een gemeen-
schappelijke mening op maatschappelijk of politiek gebied.3”® In de zaken waarin zij dit doen, staat
vast dat de burgemeester de actie van de demonstranten reeds heeft aangemerkt als betoging. Aan-
gezien beide voorzieningenrechters dit expliciet benoemen bij hun oordeel of er sprake is van een
beschermde betoging, lijkt dit voor hen van betekenis te zijn.

Eén voorzieningenrechter noemt terloops dat de demonstranten zich met hun betoging verzetten
tegen het Uitsterfbeleid van de gemeente.3”* Hiermee lijkt hij impliciet te aanvaarden dat er sprake is
van het element van meningsuiting. Voor de vraag of de woongwagenkampdemonstratie aange-
merkt kan worden als beschermde betoging, acht deze voorzieningenrechter echter doorslaggevend
dat —in zijn ogen — niet kan worden gesteld dat er sprake is van bewoning van de caravans en vouw-
wagens. Verzoekster heeft namelijk onweersproken verklaard dat de demonstranten slechts overdag
aanwezig zijn op de locatie en ’s nachts elders slapen.’”®

Voorts valt op dat twee voorzieningenrechters overwegen dat de woonwagenkampdemonstratie
een element van feitelijke dwang bevat, maar dat dit niet overheersend is.3’® Zij achten het hierbij
van belang dat de demonstranten ermee zouden instemmen als een andere plek wordt aangewezen
om te demonstreren. Doordat de demonstranten bereid zijn om op een plek te demonstreren die de
gemeente wel geschikt acht, is het demonstreren op een plek die de gemeente niet geschikt acht
immers minder dwingend.

Eén van de voorzieningenrechters overweegt dat een betoging eindigt op het moment dat er geen
daadwerkelijke handelingen meer worden verricht om het gemeenschappelijke standpunt uit te dra-
gen.?”” Het enkele tijdsverloop is echter niet bepalend voor de vraag of sprake is van een beschermde
betoging, zo overweegt weer een andere voorzieningenrechter.3’®

2.1.2 De woonwagenkampdemonstratie is geen beschermde betoging

In vier van de veertien uitspraken komen de voorzieningenrechters tot het oordeel dat de woonwa-
genkampdemonstratie niet of niet meer is te kwalificeren als beschermde betoging ex artikel 9 Gw.3"°

In twee van deze uitspraken komen de voorzieningenrechters tot een diametraal tegenoverge-
steld oordeel ten opzichte van de zojuist onder 2.1.1 besproken oordelen door te overwegen dat de
woonwagenkampdemonstratie geen beschermde betoging is en dat ook niet is geweest.3®

In een van deze twee zaken betoogt het college van burgemeester en wethouders dat het doel
van de woonwagenbewoners niet was om een gemeenschappelijke mening te uiten, maar om op de
percelen te wonen. De voorzieningenrechter gaat hier echter niet inhoudelijk op in. Wel overweegt
hij dat het woonwagenkamp niet op een openbare plaats stond. Hij meent dat de Wet openbare
manifestaties slechts betrekking heeft op manifestaties die plaatsvinden op openbare plaatsen in de
zin van artikel 1 lid van de Wet openbare manifestaties. Alleen al hierom wordt het gebruik van het
terrein door de woonwagenbewoners niet beschermd door artikel 9 Gw, aldus de voorzieningenrech-
ter. Van een beschermde betoging is derhalve geen sprake.?®!

372 Uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).
373 Uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 13 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:4513).
374 Uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995).

375 Uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995).

376 Uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238).
377 Uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087).

378 Uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238).

379 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839); uitspraak 9 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBGEL:2019:160); uitspraak 11 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOVE:2020:386); uitspraak 12 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).

380 UYitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839); uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).
381 Uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839).
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De afwijking van dit oordeel ten opzichte van uitspraken in de andere categorie,®? vindt zijn
grondslag in de omstandigheid dat deze voorzieningenrechter meent dat een betoging slechts dan
binnen de reikwijdte van artikel 9 Gw valt, indien deze plaatsvindt op een openbare plaats.

In de tweede zaak waarin de voorzieningenrechter oordeelt op grond van de feiten dat de
woonwagenkampdemonstratie geen beschermde betoging is en ook nooit is geweest, overweegt de
voorzieningenrechter dat het belangrijkste doel van de geplaatste woonwagen niet het uiten van een
gemeenschappelijk mening is zoals dit bij betogen het geval is, maar het realiseren van een woonplek
voor een van de woonwagenbewoners. Deze woonwagenbewoner heeft toegelicht dat hij daar
woont met zijn vriendin omdat hij nergens anders kan wonen. Dat tot kort voor de zitting een span-
doek op de woonwagen hing, doet daar volgens de voorzieningenrechter niets aan af.3®

Er zijn ook twee zaken waarin voorzieningenrechters oordelen dat er niet langer sprake is van
een beschermde betoging.3® In een van deze twee zaken oordeelt de voorzieningenrechter dat het
via Facebook informeren en het live gaan op Facebook onvoldoende is om te kunnen spreken van het
uiten van een gemeenschappelijke mening. Dat de eerst nog aanwezige spandoeken van de woon-
wagenbewoners verloren zijn gegaan, maakt dat niet anders. De burgemeester heeft derhalve te-
recht geoordeeld dat de woonwagenkampdemonstratie niet langer het karakter heeft van een be-
schermde betoging.3® De voorzieningenrechter meent dat het via Facebook informeren van derden
van de actie en het live gaan op Facebook onvoldoende is om te kunnen spreken van het uiten van
een gemeenschappelijke mening.

De voorzieningenrechter in de andere zaak oordeelt dat vaststaat dat op de locatie van de beto-
ging wordt gewoond. De woonwagenbewoners hebben dit ter zitting erkend. Tevens staat vast dat
de woonwagenbewoners zich in de Basisadministratie Adressen en Gebouwen hebben ingeschreven
op de locatie van de betoging. Hoewel eerst sprake was van een beschermde betoging, heeft de
aanwezigheid van de woonwagenbewoners in de loop van de destijds vijftien verstreken maanden
voornamelijk het karakter gekregen van standplaats voor huisvesting, aldus de voorzieningenrechter.
Dat de woonwagenbewoners contacten onderhouden met de pers over hun motieven, met span-
doeken hun mening uitdragen en actief via media hun boodschap uitdragen, doet daar niet aan af.3%

2.1.3 Een beschermde woonwagenkampdemonstratie kan niet (zonder meer) worden beperkt we-
gens strijd met het bestemmingsplan

In vier uitspraken oordelen voorzieningenrechters dat de woonwagenkampdemonstratie is te kwali-
ficeren als een beschermde betoging en dat deze niet zonder meer kan worden beperkt wegens strijd
met het bestemmingsplan.3®’

In één uitspraak gaat de voorzieningenrechter niet expliciet in op de vraag of de beschermde
woonwagenkampdemonstratie beperkt kan worden wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik, hoe-
wel daarvan wel sprake was. Hij toetst de actie van de demonstranten op eigen initiatief aan de eisen
die de Wet openbare manifestaties hieraan stelt. Hiermee lijkt hij impliciet te stellen dat de beper-
king van de woonwagenkampdemonstratie zijn grondslag had moeten vinden in deze wet en niet in
het verbod op bestemmingsplanstrijdig gebruik.38

382 Yitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995); uitspraak 7
van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2019:9007); uitspraak 13 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:4513); uitspraak 14 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).

383 Uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).

384 Uitspraak 9 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2019:160); uitspraak 11 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOVE:2020:386).

385 Uitspraak 9 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2019:160).

386 Uitspraak 11 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOVE:2020:386).

387 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak 7 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).

388 Uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658).
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In de andere drie uitspraken leiden de voorzieningenrechters uit de uitspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State van 22 juni 2016 af dat de beperking van de woonwagen-
kampdemonstratie wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik slechts mogelijk is zolang het demon-
stratierecht niet in haar wezen wordt aangetast.3® Dit laatste is het geval indien wettelijke voor-
schriften de uitoefening van het fundamentele recht geheel of nagenoeg geheel onmogelijk maken.
Voorts overwegen zij dat in de gemeenten geen plek beschikbaar was waar de woonwagenkampde-
monstratie niet in strijd zou zijn met het aldaar vigerende bestemmingsplan. Het beperken van de
woonwagenkampdemonstratie wegens strijd met het bestemmingsplan heeft het demonstratierecht
derhalve in haar wezen aangetast en dat is niet toegestaan.3®°

2.1.4 Een beschermde woonwagenkampdemonstratie kan worden beperkt wegens strijd met het
bestemmingsplan

Drie van de veertien voorzieningenrechters zijn van oordeel dat de woonwagenkampdemonstratie
beperkt kan worden wegens strijd met het bestemmingsplan, ondanks dat de betoging gekwalifi-
ceerd zou kunnen worden als een betoging in de zin van artikel 9 Gw.3!

In twee van die drie uitspraken laten de voorzieningenrechters in het midden of de woonwagen-
kampdemonstratie is te kwalificeren als een beschermde betoging.3*? Zij oordelen dat hoewel er een
grondrecht in het geding zou kunnen zijn, dit nog niet betekent dat het verbod om terrein in strijd
met het bestemmingsplan te gebruiken, terzijde wordt gesteld. Daartoe achten zij van belang dat het
gebruiksverbod niet is gericht op de regeling van de inhoud van het grondrecht of de wijze waarop
daaraan invulling wordt gegeven. Aan dit oordeel leggen zij de uitspraak van de Afdeling van 22 juni
2016 ten grondslag. 33 Voorts overwegen zij dat gesteld noch gebleken is dat er elders in de gemeen-
te voor de woonwagenbewoners geen locaties beschikbaar zijn om te demonstreren. Gelet hierop
was het college van burgemeester en wethouders bevoegd om handhavend op te treden tegen het
bestemmingsplanstrijdig gebruik, aldus deze twee rechters.3%

In één uitspraak overweegt, de voorzieningenrechter dat de woonwagenkampdemonstratie niet
is te kwalificeren als een beschermde betoging, maar dat zelfs als zij dat wel zou zijn, hij daarin geen
aanleiding ziet om de beperking wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik terzijde te stellen.3> De
rechter acht hierbij van belang dat het verbod op bestemmingsplanstrijdig gebruik niet is gericht op
regeling van de inhoud van het recht tot betoging of de wijze waarop daaraan invulling wordt gege-
ven.

2.1.5 De woonwagenkampdemonstratie is wel een beschermde betoging maar is niet beperkt we-
gens strijd met het bestemmingsplan

In drie uitspraken waarin voorzieningenrechters oordelen dat de woonwagenkampdemonstratie is te
kwalificeren als beschermde betoging, gaat de rechter niet in op de vraag of de woonwagenkamp-
demonstratie beperkt kan worden wegens strijd met het bestemmingsplan, simpelweg omdat de
demonstraties niet op die grondslag waren beperkt.3*® Omdat deze drie uitspraken in paragraaf 2.2
uitgebreid worden uiteengezet, beperken wij ons hier tot het slechts noemen van deze categorie.

389 ABRVS 22 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1724.

390 Uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10
van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).

391 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547); uitspraak 3 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBGEL:2018:4549); uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839).

392 UYitspraak 2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547); uitspraak 3 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4549).

393 ABRVS 22 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1724.

394 Uitspraak 2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547); uitspraak 3 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4549).

395 Uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839).

396 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995); uitspraak 13 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2020:4513); uitspraak 14 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).
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2.1.6 De woonwagenkampdemonstratie is geen beschermde betoging en kan worden verwijderd
wegens strijd met het bestemmingsplan

In drie uitspraken komen voorzieningenrechters tot het oordeel dat de woonwagenkampdemonstra-
tie niet (meer) is te kwalificeren als beschermde betoging en dat de woonwagens verwijderd kunnen
worden wegens strijd met het bestemmingsplan. Hiertoe overwegen zij dat met de last onder
dwangsom niet feitelijk de beéindiging van een beschermde betoging ex artikel 9 Gw wordt bereikt.
Aldus zien zij op voorhand geen reden om te oordelen dat het bestreden besluit naar verwachting
niet in stand kan blijven. 3’

2.1.7 Overige oordelen

Tussen alle rechterlijke oordelen zitten twee vreemde eenden in de bijt.3*® Een van de uitspraken valt
op, het betreft een civielrechtelijk kort geding als vervolg op een eerdere bestuursrechtelijke uit-
spraak, omdat die nog steeds niet had geleid tot ontruiming. De voorzieningenrechter wijst de ge-
vraagde voorzieningen af, omdat volgens hem de eerder genomen bestuursrechtelijke herstelsanctie
ook kan strekken tot het voorkomen van herhaling van een overtreding. Een nieuwe voorziening is
derhalve niet nodig.3*®

De andere uitspraak valt op, omdat de voorzieningenrechter oordeelt dat voor het treffen van
een voorlopige voorziening geen aanleiding is. De bestreden vaststelling van de burgemeester is vol-
gens de voorzieningenrechter geen besluit in de zin van artikel 1:3 lid 1 van de Algemene wet be-
stuursrecht. Dit weerhield de voorzieningenrechter er echter niet van om een inhoudelijk oordeel
over de woonwagenkampdemonstratie te geven.*®

2.2 Gehanteerde bestuurlijke herstelsancties en beperkingsmethoden

Verschillende gehanteerde bestuurlijke herstelsancties en beperkingsmethoden hebben in de vorige
paragraaf al kort de revue gepasseerd. Wat opvalt is dat het bevoegd gezag uiteenlopende grondsla-
gen vindt om de woonwagenkampdemonstraties te beperken. Sommige woonwagenkampdemon-
straties worden beperkt wegens strijd met het bestemmingsplan, waar andere woonwagenkampde-
monstraties worden beperkt op grond van de Wet openbare manifestaties. De beperkingen zijn ook
niet alle van dezelfde aard. Zo worden sommige woonwagenkampdemonstraties volledig verboden,
terwijl andere demonstraties alleen worden beperkt naar plaats en duur.

In deze paragraaf worden de bestuurlijke herstelsancties en gehanteerde beperkingsmethoden
nader uiteengezet. Deze zijn in te delen in twee categorieén: zo zijn er (l) lasten onder bestuurs-
dwang opgelegd wegens strijd met het bestemmingsplan en (ll) beperkingen gesteld op grond van de
Wet openbare manifestaties. Hieronder gaan wij in op deze twee categorieén (paragraaf 2.2.1 res-
pectievelijk 2.2.2) en bespreken we de zaken per categorie in chronologische volgorde. We besteden
daarbij aandacht aan de verschillende manieren waarop het bevoegd gezag gebruikmaakt van de
bestuurlijke herstelsancties en beperkingsmethoden. Voorts gaan we in op de aangevoerde bezwa-
ren van de woonwagenbewoners dan wel demonstranten tegen deze beperkende maatregelen en
hoe voorzieningenrechters hierover oordelen.

2.2.1 Last onder bestuursdwang wegens strijd met het bestemmingsplan

397 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: Uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839); uitspraak 11 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBOVE:2020:386); uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).

398 Het betreft de volgende uitspraken: Uitspraak 6 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5854); uitspraak 9 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBGEL:2019:160).

399 Uitspraak 6 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5854).

400 Uitspraak 9 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2019:160).
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In negen gevallen is de woonwagenkampdemonstratie beperkt op grond van strijd met het bestem-
mingsplan.*®® Het bevoegd gezag legde in deze gevallen zonder uitzondering een last onder be-
stuursdwang op. We bespreken deze uitspraken hieronder in chronologische volgorde.

Het college van burgemeester en wethouders heeft in de eerste zaak een last onder bestuurs-
dwang opgelegd wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik, zonder daarbij aandacht te besteden aan
de vraag of de actie van de demonstranten als betoging moet worden aangemerkt en of die betoging
mag worden beéindigd.*®? De demonstranten voeren tegen de last onder bestuursdwang aan dat er
een rechtvaardiging is voor het bestemmingsplanstrijdig gebruik, dat er concreet zicht is op legalise-
ring, dat handhaving onevenredig is en dat het opleggen van de last onder bestuursdwang in strijd is
met het gelijkheidsbeginsel.

Deze gronden overtuigen de voorzieningenrechter echter niet. Hij oordeelt dat de actie van de
demonstranten moet worden aangemerkt als beschermde betoging, hetgeen opmerkelijk is, aange-
zien de demonstranten hier zelf geen beroep op hebben gedaan. Vervolgens overweegt de voorzie-
ningenrechter dat de demonstranten geen schriftelijke kennisgeving van hun actie hebben gedaan,
terwijl dit volgens de APV wel had gemoeten. In beginsel was de burgemeester — en dus niet het col-
lege van burgemeester en wethouders — derhalve bevoegd om de betoging te verbieden op grond
van artikel 5 van de Wom. Gelet op artikel 2 Wom in samenhang met artikel 11 EVRM en artikel 9 Gw
kan hij van deze bevoegdheid echter enkel gebruikmaken om de in de doelcriteria opgesomde belan-
gen te beschermen. Ondanks dat het college aannemelijk heeft gemaakt dat de betoging enige vorm
van overlast veroorzaakt, oordeelt de voorzieningenrechter dat dit niet kan worden aangemerkt als
een wanordelijkheid in de zin van voornoemde artikelen. De overlast is derhalve onvoldoende reden
om de betoging te verbieden. Bovendien staan de burgemeester bij overlast ook minder verstrek-
kende maatregelen ter beschikking. Om die reden schorst de rechter het besluit tot twee weken na
het nemen van het besluit op bezwaar. De voorzieningenrechter gaat echter niet expliciet in op de
vraag of de betoging beperkt mag worden door middel van het opleggen van een last onder be-
stuursdwang wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik.*%3

De tweede en derde uitspraak vallen op, omdat zij identiek inhoudelijke oordelen van de voorzie-
ningenrechters bevatten. In de tweede zaak heeft het college van burgemeester en wethouders de
demonstranten aangeschreven de door hen geplaatste kampeermiddelen dan wel bouwwerken te
verwijderen wegens strijd met het bestemmingsplan.*®® In de derde zaak heeft het college de de-
monstranten gelast het perceel te verlaten en alle voertuigen te verwijderen en verwijderd te hou-
den wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik.%

Anders dan in de eerste zaak, erkennen de demonstranten in deze zaken dat hun verblijf op het
perceel in strijd is met het bestemmingsplan. Zij stellen echter dat hun verblijf is te kwalificeren als
een beschermde betoging en daarom niet zomaar kan worden verboden. De voorzieningenrechters
oordelen in beide zaken dat ondanks het feit dat er een grondrecht in het geding zou kunnen zijn, dit
nog niet betekent dat het verbod om zonder omgevingsvergunning gronden of bouwwerken in strijd
met het bestemmingsplan te gebruiken, terzijde wordt gesteld.

Onder verwijzing naar de uitspraak van de Afdeling van 22 juni 2016 overwegen zij hiertoe dat de
het gebruiksverbod niet is gericht op regeling van de inhoud van het grondrecht of de wijze waarop
daaraan invulling wordt gegeven.*®® Tevens achten zij het van belang dat gesteld noch gebleken is dat
er elders in de gemeente voor de demonstranten geen locaties beschikbaar waren om te demonstre-

401 Deze gevallen doen zich voor in de volgende uitspraken: Uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658); uitspraak
2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547); uitspraak 3 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4549); uitspraak 4 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBOBR:2018:5839); uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238); uitspraak 8 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBOBR:2018:6087); uitspraak 10 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007); uitspraak 11 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBOVE:2020:386); uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).

402 Ujtspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658).

403 Uitspraak 1 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBROT:2018:8658).

404 UYitspraak 2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547).

405 UYitspraak 3 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4549).

406 ABRvS 22 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1724.
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ren. Derhalve was het college bevoegd om handhavend op te treden tegen het bestemmings-
planstrijdig gebruik. Van concreet zicht op legalisatie was geen sprake. De verwijzing van de demon-
stranten naar het Beleidskader maakt evenmin dat hiervan sprake is. Het Beleidskader schept slechts
een zorgplicht voor gemeenten, aldus de voorzieningenrechters.*”’

In de vierde zaak zijn de woonwagenbewoners gesommeerd het terrein waar zij verbleven te ver-
laten.*®® Omdat zij hier geen gehoor aan gaven, heeft het college een last onder dwangsom én een
last onder bestuursdwang opgelegd wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik. Daarin werden zij ge-
last hun woonwagens te verwijderen en verwijderd te houden. Hiertegen voeren de woonwagenbe-
woners aan dat er sprake is van een betoging. Door een last onder bestuursdwang op te leggen, be-
perkt het college feitelijk hun recht tot betoging. Voorts voeren zij aan dat er zich, gelet op de doel-
criteria, geen beperkingsgrond voordoet zoals genoemd in de Grondwet en de Wet openbare mani-
festaties. Het college brengt hiertegen in dat de woonwagenbewoners aanvankelijk zelf hebben aan-
gegeven dat er geen sprake is van een betoging. Volgens het college gaat het de woonwagenbewo-
ners om het feitelijk bewonen van het perceel.

De voorzieningenrechter deelt dit laatste standpunt. Daar voegt hij aan toe dat zelfs als hij ervan
uitgaat dat in dit geval wel sprake is van een betoging, hij geen aanleiding ziet voor schorsing van het
bestreden besluit. Hij is van oordeel dat het recht tot betoging niet betekent dat het verbod om zon-
der omgevingsvergunning gronden of bouwwerken in strijd met het bestemmingsplan te gebruiken,
ter zijde wordt gesteld. Daartoe acht hij van belang dat het gebruiksverbod niet is gericht op regeling
van de inhoud van het grondrecht of de wijze waarop daaraan invulling wordt gegeven. Hetzelfde
geldt voor het kampeerverbod ex artikel 4:18 van de APV.*®

De procedure is in de vijfde zaak atypisch verlopen.*'® Het college van burgemeester en wethou-
ders heeft de demonstranten in eerste instantie gelast hun demonstratie voor een bepaalde datum
te beéindigen. Hierbij stelde het college zich op het standpunt dat de demonstranten met hun actie
hadden bereikt dat zij een gesprek met de wethouder zouden hebben. Gelet op het bereikte resul-
taat zag het college de voortzetting van de actie niet meer als gerechtvaardigde uitoefening van het
demonstratierecht, maar als een verstoring van de openbare orde en een overtreding van het kam-
peerverbod. De demonstranten hebben vervolgens met terugwerkende kracht kennis gegeven van
hun voornemen een betoging zonder einddatum te houden. Daaropvolgend heeft de burgemeester
de beperking opgelegd dat de betoging voor een bepaalde datum beéindigd moest zijn, omdat het
langer voortduren van de betoging zou worden gezien als feitelijke dwang. Het college heeft bij be-
sluiten de grondslagen van zijn eerdere besluiten gewijzigd naar bestemmingsplanstrijdig gebruik.

De voorzieningenrechter overweegt dat de Afdeling van oordeel is dat bestemmingsplanvoor-
schriften niet zijn gericht op de regulering van de inhoud van een bepaald grondrecht, zoals het recht
tot betoging, zodat deze voorschriften niet om die reden wegens strijd met het grondrecht buiten
toepassing moeten worden gelaten of dat handhaving achterwege moet worden gelaten. Tevens
acht de Afdeling het van belang dat het grondrecht niet in haar wezen wordt aangetast, aldus de
voorzieningenrechter. Hij leidt hier vervolgens uit af dat voor zover de bestemmingsplanvoorschrif-
ten het wezen van een bepaald grondrecht aantasten, deze wel buiten toepassing moeten blijven of
van handhaving moet worden afgezien. Dit is aan de orde, indien wettelijke voorschriften de uitoefe-
ning van het grondrecht geheel of nagenoeg onmogelijk maken. Het college heeft ter zitting ver-
klaard dat de demonstranten op geen enkele andere plek in de gemeente kunnen demonstreren
zonder daarmee in strijd te handelen met het bestemmingsplan. Kort en goed betekent dit dat de
uitoefening van het recht op betoging op de manier waarop de demonstranten dat doen, door de
geldende bestemmingsplanvoorschriften onmogelijk wordt gemaakt. Hierdoor wordt de demonstra-
tievrijheid in haar wezen aangetast.

407 Uitspraak 2 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4547); uitspraak 3 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2018:4549).
408 Uitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839).
409 UYitspraak 4 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:5839).
410 Uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238).
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Voorts overweegt de voorzieningenrechter dat de demonstratie een permanent karakter heeft,
nu geen einddatum is voorzien. Desondanks oordeelt hij dat enkel tijdsverloop niet bepalend is voor
de vraag of sprake is van een beschermde betoging of voor de vraag of een dergelijke betoging be-
perkt of verboden kan worden. Een beperking of verbod is immers alleen mogelijk ter bescherming
van de in de doelcriteria genoemde belangen, aldus de voorzieningenrechter. De permanente duur
van een betoging is niet een dergelijk belang of geval. Het standpunt van het college, dat in dit geval
wel een beperking in de vorm van een einddatum kan worden gesteld, omdat sprake is van feitelijke
dwang, volgt de voorzieningenrechter dan ook niet. Hij oordeelt dat er wel sprake is van elementen
van feitelijke dwang, maar dat deze niet overheersend zijn. Hierbij acht hij van belang dat de demon-
stranten ermee instemmen als het college een andere plek aanwijst waar zij op een gelijke wijze
kunnen demonstreren.*

In de zesde zaak heeft het college in aparte besluiten de demonstranten gelast hun caravans op
een aantal standplaatsen te verwijderen en verwijderd te houden.**? Als dat niet binnen een week
gebeurt, zal het college dit zelf doen op kosten van de demonstranten. De demonstranten beschik-
ken namelijk niet over een omgevingsvergunning voor bouwen, welke volgens het college wel is ver-
eist. De demonstranten stellen echter dat ze een betoging houden en dat de bestreden besluiten een
beperking zijn van het recht tot betoging. Het college betoogt voorts dat de demonstratie feitelijk
was geéindigd op het moment dat de bestreden besluiten werden genomen, dan wel op het moment
van de zitting.

De voorzieningenrechter onderschrijft de stelling van het college dat de locatie van de betoging
niet kan worden beschouwd als openbare plaats in de zin van de APV. Hij oordeelt echter wel dat de
Wom ook betogingen op niet-openbare plaatsen toelaat. De burgemeester kan een dergelijke beto-
ging beéindigen ter bescherming van een van de in de doelcriteria opgesomde belangen. Het is ech-
ter niet gebleken dat met de betoging van de demonstranten een van deze belangen in het gedrang
is gekomen, aldus de voorzieningenrechter. Het college had de betoging derhalve niet zonder meer
mogen beperken.

Voorts oordeelt hij dat de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) — waarin het be-
stemmingsplanstrijdig gebruiksverbod is opgenomen — niet is geschreven om betogingen te beper-
ken. Wel onderkent hij dat het oordeel van de Afdeling dat een grondrecht de verboden uit de Wabo
niet zonder meer kan opzijzetten. In dit geval oordeelt de voorzieningenrechter echter dat de de-
monstranten nergens anders in de gemeente kunnen demonstreren zonder daarmee in strijd met de
Wabo te handelen. Derhalve is hij van oordeel dat het college geen bevoegdheid op grond van de
Wabo mag aanwenden om de betoging te beéindigen. Tot slot maakt hij een belangenafweging en
komt hij tot het oordeel dat de uitkomst van de bezwaarfase kan worden afgewacht.**?

In de zevende zaak heeft het college door middel van een last onder bestuursdwang de demon-
strant gelast het perceel waar hij actie voert te ontruimen.*** De demonstrant brengt hiertegen in dat
het college hiermee in strijd met het gelijkheidsbeginsel handelt. De voorzieningenrechter overweegt
dat er niet in geschil is dat er sprake is van strijd met het bestemmingsplan en dat het college een
beginselplicht tot handhaving heeft. Voorts stelt hij vast dat er geen sprake is van een concreet zicht
op legalisatie. Van strijd met het gelijkheidsbeginsel is evenmin sprake.

Voorts beoordeelt de voorzieningenrechter of bestemmingsplanstrijdig gebruik in de weg staat
aan het uitoefenen van het recht tot betoging. Deze vraag beantwoordt hij negatief. Uit de recht-
spraak van de Afdeling leidt hij af dat van handhaving wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik moet
worden afgezien, indien dit het wezen van het grondrecht zou aantasten. Omdat de demonstrant
nergens anders op deze manier in de gemeente kan demonstreren, wordt de vrijheid van betoging in

411 Uitspraak 7 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2018:11238). Overigens is het opmerkelijk dat de grondslag voor de beperkin-
gen in het verloop van de procedure in deze zaak is gewijzigd en dat zowel het college, als de burgemeester beperkingen
hebben opgelegd aan de demonstratie. Het oordeel van de voorzieningenrechter is eveneens opmerkelijk. Hier wordt in
paragraaf 3 van dit hoofdstuk nader op ingegaan.

412 Yitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087).

413 Uitspraak 8 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOBR:2018:6087).

414 Uitspraak 10 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).
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haar wezen aangetast. Tevens is niet gebleken dat de belangen in de drie doelcriteria in het gedrang
komen, aldus de voorzieningenrechter.**

De woonwagenbewoners in de achtste zaak hebben de burgemeester schriftelijk kennisgegeven
een betoging te houden op een parkeerplaats in Zwolle.*'® Op het formulier staat dat de beoging is
geéindigd als men niet meer live op facebook is. De burgemeester heeft deze betoging niet verboden
en heeft daaraan ook geen beperkingen gesteld. Het college meent echter dat de betoging na ver-
loop van tijd haar karakter van betoging heeft verloren. Hij beoordeelt het gebruik van de parkeer-
plaats als het illegaal innemen van een openbare parkeerplaats als standplaats voor caravans en
woonwagens met de bedoeling daar te wonen. Derhalve heeft het college de woonwagenbewoners
een last onder bestuursdwang opgelegd.

De voorzieningenrechter overweegt dat niet in geschil is dat de woonwagenbewoners niet be-
schikken over een omgevingsvergunning en dat hun gebruik in strijd is met het bestemmingsplan.
Het college is derhalve in beginsel bevoegd om handhavend op te treden. De woonwagenbewoners
voeren aan dat de last onder bestuursdwang een oneigenlijke inbreuk maakt op hun recht om te
demonstreren. Tevens voeren zij aan dat de bevoegdheid tot het beéindigen van een betoging op
grond van de Wom toekomt aan de burgemeester en niet aan het college. Tot slot betogen zij dat het
vanuit het oogpunt van ruimtelijke ordening geen bezwaren oplevert dat zij verblijven op de par-
keerplaats. Zij stellen dat deze in het verleden als eens is gebruikt als woonwagenstandplaats.

De voorzieningenrechter oordeelt dat het college zich terecht op het standpunt heeft gesteld dat
er geen sprake meer is van een beschermde betoging. Derhalve is hij van oordeel dat met de last
onder dwangsom niet feitelijk de beéindiging van een beschermde betoging wordt bereikt. In wat de
woonwagenbewoners voor het overige hebben aangevoerd — omtrent de bevoegdheid van het colle-
ge — ziet de voorzieningenrechter ook geen reden om te oordelen dat het bestreden besluit naar
verwachting niet in stand kan blijven.*”

Bijzonder aan de negende, tevens laatste zaak, is dat woonwagenbewoners stellen te demonstre-
ren op het perceel waar zij wonen.*'® Het college heeft een last onder bestuursdwang opgelegd aan
een van de bewoners. Hierin heeft het college hem gelast de derde woonwagen te verwijderen en
verwijderd te houden. Het bestemmingsplan staat drie woonwagens namelijk niet toe. De voorzie-
ningenrechter is daarom van oordeel dat er duidelijk sprake is van een overtreding en dat het college
een beginselplicht tot handhaving heeft. De woonwagenbewoners stellen dat er concreet zicht op
legalisatie bestaat. Hierbij voeren zij onder meer aan dat het college verplicht is om over te gaan tot
legalisatie op grond van het Beleidskader. Volgens de voorzieningenrechter snijden deze stellingen
echter geen hout. Het college heeft aangegeven niet mee te willen werken aan het legaliseren van
een derde woonwagen. Alleen daarom is er al geen sprake van concreet zicht op legalisatie.

Voorts voeren de bewoners aan dat handhavend optreden onevenredig is omdat er sprake is van
een beschermde betoging. De voorzieningenrechter oordeelt echter dat het doel van het verblijf van
de bewoners niet betogen is, maar wonen. Ook deze grond wordt verworpen.

Tot slot stelt een van de woonwagenbewoners dat handhavend optreden onevenredig is, omdat
daardoor zijn huisrecht ex artikel 8 EVRM is geschonden. De voorzieningenrechter loopt vervolgens
de beperkingssystematiek van artikel 8 EVRM langs. Hij overweegt dat het huisrecht beperkt mag
worden als dit in de wet is bepaald. De Wabo is een dergelijke wet volgens de voorzieningenrechter.
Dit betekent dat het huisrecht van de bewoner in beginsel beperkt mag worden. De voorzieningen-
rechter maakt vervolgens een belangenafweging waarbij hij het huisrecht van de bewoner afweegt
tegen het algemene belang van handhaving. Deze belangenafweging valt uit in het voordeel van het
college.?®

415 Uitspraak 10 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2019:9007).
416 Uitspraak 11 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOVE:2020:386).
417 Uitspraak 11 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBOVE:2020:386).
418 Uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).
419 Uitspraak 12 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBMNE:2020:1738).
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2.2.2 Beperking op grond van de Wom

Het bevoegd gezag koos in vier van de veertien geanalyseerde zaken voor het stellen van beperkin-
gen op grond van de Wet openbare manifestaties.*”® We bespreken deze vier zaken hieronder in
chronologische volgorde.

In de eerste zaak hebben de demonstranten een kennisgeving van hun betoging gedaan bij de
burgemeester.*?! De burgemeester stelde vervolgens beperkingen aan de aangemelde demonstratie.
Zo diende de demonstratie beperkt te blijven tot de omvang die zij reeds had en diende zij op een
vooraf bepaalde datum te zijn beéindigd. In de procedure die daarop volgt, betoogt de burgemeester
dat er sprake is van bewoning van de woonwagens.

De voorzieningenrechter gaat niet mee met dit betoog van de burgemeester. Hij overweegt dat
de burgemeester de demonstratie kan beperken op grond van de Wet openbare manifestaties. Dat
geldt eveneens voor een beperking van de duur van een kampement, zo leidt hij af uit de uitspraak
van de Afdeling van 21 september 2016.%22 Voorwaarde is wel dat de beperkingen ten dienste staan
aan een van de wettelijke doelcriteria. Van risico’s voor de gezondheid, problemen met het verkeer
of van wanordelijkheden is niet gebleken. De burgemeester betoogt dat er wel vrees voor wanorde-
lijkheden bestaat. Hij heeft dit echter niet aannemelijk kunnen maken. Hij heeft de beperking van de
duur van de betoging tot een maand derhalve niet gesteld ten dienste van een van de in de doelcrite-
ria opgesomde belangen, aldus de voorzieningenrechter. Voorts acht hij het belang van de demon-
stranten om hun betoging voort te zetten totdat er een beslissing op bezwaar is gekomen groter dan
het belang van de burgemeester om de betoging te beéindigen.**

De tweede zaak is een vreemde eend in de bijt. In deze zaak heeft de burgemeester de woonwa-
genbewoners gelast hun actie — die bestond uit het plaatsen van woonwagens op een openbare
plaats — te beéindigen. Daarbij stelt hij zich op het standpunt dat, hoewel in eerste instantie sprake
was van een beschermde betoging, deze inmiddels is geéindigd. Voor zover het wel een betoging is,
baseert hij deze opdracht tot beéindiging op de Wet openbare manifestaties. De voorzieningenrech-
ter oordeelt dat er inderdaad geen sprake meer is van een beschermde betoging. De enkele vaststel-
ling hiervan door de burgemeester valt te kwalificeren als een bestuurlijk rechtsoordeel dat op zich-
zelf geen rechtsgevolg in het leven roept en derhalve geen appellabel besluit is, aldus de voorzienin-
genrechter. Dit volgt uit vaste rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van Sta-
te. Het is voor de woonwagenbewoners derhalve niet onevenredig bezwarend om een geschil over
de interpretatie van deze bepalingen pas aan de orde te stellen in het kader van een eventueel be-
sluit om handhavend op te gaan treden.**

De demonstranten in de derde zaak hebben eveneens een kennisgeving gedaan van hun beto-
ging.*?> De burgemeester heeft bij primair besluit beperkingen aan de betoging verbonden die onder
meer inhouden dat het gebruik van woonwagens niet is toegestaan. Hierbij heeft hij toegelicht dat
de beperkingen strekken tot bescherming van de gezondheid van de demonstranten met het oog op
de winter en het gebrek aan voorzieningen in de woonwagens. Tevens strekken de beperkingen tot
bescherming van de verkeersveiligheid omdat de woonwagens het vrij zicht op de weg ter plaatse
beperken, met name bij het in- en uitrijden van de woonwagenlocatie. Tot slot strekken ze tot voor-
koming van verdere wanordelijkheden, omdat de bewoners in de directe omgeving recht hebben op
herstel van een ordelijke woon- en leefomgeving, aldus de burgemeester.

De demonstranten komen tegen dit besluit op en stellen dat de door de burgemeester opgeno-
men voorwaarde dat de woonwagens dienen te worden verwijderd, feitelijk een verbod op het

420 Deze uitspraken zijn achtereenvolgend: uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995); uitspraak 9 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBGEL:2019:160); uitspraak 13 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:4513); uitspraak 14 van bijlage 1
(ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).

421 Uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995).

422 ABRVS 21 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2521.

423 Uitspraak 5 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBDHA:2018:13995).

424 Uitspraak 9 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBGEL:2019:160).

425 Uitspraak 13 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:4513).
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voortzetten van de betoging inhoudt. De gekozen vorm van een woonwagenkamp is van essentieel
belang voor hun betoging. Het laat hun manier van leven zien. Ten aanzien van de andere beperkin-
gen menen zij dat deze een disproportionele inbreuk maken op hun demonstratierecht, onder meer
omdat de gezondheid van de demonstranten zelf niet tot een beperking kan leiden.

De voorzieningenrechter is het met de betogers eens dat het verbod tot het gebruik van woon-
wagens feitelijk een verbod op het voortzetten van de betoging inhoudt, omdat het essentieel is voor
hun protest om hun manier van leven te laten zien. Hij overweegt dat een dergelijk verbod ingevolge
artikel 5 lid 2 aanhef en onder ¢ Wom alleen kan worden gegeven, indien een van de in artikel 2
(doelcriteria) genoemde belangen dat vordert.

De voorzieningenrechter oordeelt dat de stelling van de demonstranten dat het belang van de be-
scherming van de gezondheid slechts ziet op de gezondheid van anderen dan betogers niet kan wor-
den gevolgd, zo blijkt uit een uitspraak van de Afdeling van 20 mei 2015.%%® De burgemeester heeft
zijn stellingen dat de beperkingen ten dienste stonden van de in artikel 2 Wom genoemde belangen
echter op geen enkele wijze nader onderbouwd. Hij heeft bovendien niet kunnen aantonen dat het
verbod noodzakelijk is, omdat niet is gebleken dat hij met lichtere maatregelen had kunnen volstaan.
Het standpunt van de burgemeester dat de demonstranten inmiddels hun punt hebben gemaakt,
volgt de voorzieningenrechter evenmin. Ter zitting is gebleken dat er ten aanzien van het voorzien in
woonwagenstandplaatsen niet veel concreets is gebeurd in de gemeente. De voorzieningenrechter
komt tot de slotsom dat het primaire besluit is genomen in strijd met artikel 5, eerste en tweede lid,
aanhef en onder c, van de Wom.*?’

In de vierde en tevens laatste zaak hebben de demonstranten een e-mail naar de gemeente ge-
stuurd, waarin zij aangeven een demonstratie met onbekende einddatum te houden in de straat
waar het gemeentehuis aan ligt.*?® De voorzitter van de veiligheidsregio heeft vervolgens voorschrif-
ten aan de demonstratie verbonden.**® Zo heeft hij onder meer een locatie aangewezen, bepaald dat
tussen zonsopgang en zonsondergang mag worden gedemonstreerd en het gebruik van woonwagens
verboden. De demonstranten stellen zich op het standpunt dat de voorschriften geen beperkingen
zijn, maar feitelijk een verbod van de demonstratie inhouden. Ter ondersteuning van dit standpunt
verwijst de gemachtigde van de demonstranten naar de uitspraak van de Afdeling van 25 maart
2015.%° Verder voeren zij aan dat het plaatsen van woonwagens van essentieel belang is voor de
demonstratie. Tevens vinden zij de aangewezen locatie ongeschikt voor hun demonstratie, omdat zij
in het zicht willen staan van het gemeentehuis. Tot slot achten zij de maatregelen die zijn genomen
om verdere verspreiding van COVID-19 tegen te gaan, voldoende.

De voorzieningenrechter overweegt dat uit de uitspraak waarnaar gemachtigde verwijst, blijkt dat
het ongeclausuleerd uitsluiten van een kampement kan worden aangemerkt als een verbod om te
demonstreren. Anders dan in de zaak waarover de Afdeling in deze uitspraak heeft geoordeeld, blijkt
in dit geval niet, althans onvoldoende, dat het plaatsen van woonwagens en het overnachten daarin
van essentieel belang is voor de demonstratie. De voorzieningenrechter ziet niet hoe het tonen van
de manier waarop de demonstranten leven in essentie kan bijdragen aan het gerealiseerd krijgen van
meer woonwagenplekken in de gemeente. Dit is in ieder geval onvoldoende aannemelijk gemaakt
door aan te voeren dat zij hiermee de demonstratie kracht willen bijzetten. Hij is van oordeel dat
onder meer uit dit laatste doel blijkt dat verzoekers en anderen de woonwagens willen gebruiken om
langer bij het gemeentehuis te kunnen blijven demonstreren, wat erop duidt dat het plaatsen van de
woonwagens ziet op de vorm van de demonstratie. Op grond van voorgaande is hij derhalve van
oordeel dat de voorschriften wel beperkingen stellen aan de demonstratie.

De voorzitter van de veiligheidsregio heeft aangegeven dat het belang van de gezondheid groot is
en dat de beperkingen die aan de demonstratie zijn gesteld dat belang dienen. Met de locatiekeuze

426 ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1569.

427 Uitspraak 13 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:4513).

428 (Jitspraak 14 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).

429 Dit besluit is afkomstig van de voorzitter van de veiligheidsregio en niet van de burgemeester. Hij neemt dit besluit van-
wege de coronacrisis op grond van artikel 39 Wet veiligheidsregio’s (Wvr) juncto artikel 5 Wom.

430 ABRvVS 25 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:899.
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worden opstoppingen en groepsvorming bij de ingang van het gemeentehuis voorkomen. Met het
voorschrift dat alleen tussen zonsopgang en zonsondergang mag worden gedemonstreerd en het
gebruik van woonwagens niet is toegestaan, wordt voorkomen dat verzoekers en anderen in een
situatie terechtkomen, die niet uitnodigt anderhalve meter afstand tot een ander te houden. De
voorzitter stelt zich op het standpunt dat hij deze beperkingen ook in redelijkheid aan de demonstra-
tie heeft kunnen stellen, omdat deze beperkingen er niet aan in de weg staan dat verzoekers en an-
dere kunnen bereiken wat zij met de demonstratie willen bereiken, namelijk in het zicht van de ge-
meente staan om meer woonwagenplekken gerealiseerd te krijgen.

Niet in geschil is dat men op dat moment met een COVID-19 pandemie te maken heeft. Beperkin-
gen die als doel hebben om situaties te voorkomen waarin mensen zich verzamelen of die niet uitno-
digen anderhalve meter afstand van elkaar te houden, zijn tegen deze achtergrond dan ook dienstig
aan het belang van de bescherming van de gezondheid. De voorzieningenrechter vindt de afwegin-
gen die de voorzitter heeft gemaakt redelijk. Hiertoe overweegt hij dat verzoekers en de anderen op
de aangewezen locatie worden gezien door degenen die ten aanzien van de vraag of er meer woon-
wagenplekken dienen te komen een beslissende stem hebben of daarbij betrokken zijn. Verder is
gebleken dat de demonstratie van verzoekers en anderen op 8 oktober 2020, waarbij een woonwa-
gen aanwezig was, publiek heeft getrokken. Gelet op de gedeeltelijke lockdown, kan de voorzitter er
redelijkerwijs voor vrezen dat woonwagens vooral in de avonduren aantrekkingskracht op het pu-
bliek hebben. Verzoekers hebben de voorzieningenrechter er daarom niet van kunnen overtuigen dat
de voorzitter de beperkingen in redelijkheid niet aan hun demonstratie heeft kunnen stellen. Wel
hebben zij terecht aangevoerd dat het bestreden besluit onvoldoende gemotiveerd is. Gelet op het
verweerschrift en de verklaringen ter zitting door gemachtigden van de voorzitter kan de gebrekkige
motivering in de bezwaarschriftprocedure zonder meer worden hersteld. De voorzieningenrechter
ziet daarom geen reden een voorlopige voorziening te treffen.*!

2.3 Samenvatting

Uit bovenstaande analyse van veertien rechterlijke uitspraken inzake woonwagenkampdemonstra-
ties, blijkt dat er doorgaans twee vragen centraal staan: (a) of een woonwagenkampdemonstratie
een betoging is, en (b) of deze vorm van demonstreren kan worden beperkt door middel van een last
onder bestuursdwang wegens strijd met het bestemmingsplan. Deze vragen worden zeer verschil-
lend door voorzieningenrechters beantwoord.

Meer dan eens staan de voorzieningenrechters in hun oordeel diametraal tegenover elkaar. Zo
zijn er rechters die oordelen dat de woonwagenkampdemonstratie een beschermde betoging is,
onder meer omdat de actie van de demonstranten in het teken staat van een gemeenschappelijke
meningsuiting. Anderzijds zijn er rechters die oordelen dat de woonwagenkampdemonstratie geen
beschermde betoging (meer) is. Hierbij achten zij onder meer van belang dat de actie van de demon-
stranten niet primair in het teken van een gemeenschappelijke meningsuiting staat, maar meer in het
teken van (permanente) bewoning.

Voorts zijn er rechters die oordelen dat de woonwagenkampdemonstratie niet kan worden be-
perkt door middel van een last onder bestuursdwang wegens strijd met het bestemmingsplan, omdat
een dergelijke beperking het demonstratierecht in haar wezen aantast. Anderzijds zijn er voorzienin-
genrechters die oordelen dat de woonwagenkampdemonstratie wel kan worden beperkt door mid-
del van een bestuursrechtelijke herstelsanctie wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik, omdat een
dergelijke beperking het demonstratierecht niet in haar wezen aantast.

De verklaring voor deze uiteenlopende oordelen kan voor een deel worden gezocht in de verschil-
lende feitencomplexen van de zaken. Zo zijn er woonwagenbewoners die erkennen het oogmerk te
hebben om permanent te wonen op een openbare plaats. Er zijn echter ook woonwagenbewoners
die juist zeggen het oogmerk te hebben om te demonstreren op een openbare plaats. Dat de rech-
ters in dergelijke gevallen tot andere oordelen komen, zal niet verbazen.

431 Uitspraak 14 van bijlage 1 (ECLI:NL:RBLIM:2020:8339).
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Tevens kan de verklaring voor de uiteenlopende oordelen van de voorzieningenrechters voor een
deel worden gezocht in een verschillende waardering van de feiten. Zo is er een rechter die het live
gaan op Facebook en het via Facebook informeren van anderen over de protestactie onvoldoende
vindt om te kunnen spreken van het uiten van een gemeenschappelijke mening. Anderzijds zijn er
voorzieningenrechters die dit wel voldoende zouden achten om te kunnen spreken van een gemeen-
schappelijke meningsuiting.

Op dit moment worden bij woonwagenkampdemonstraties ruwweg twee beperkingsmethoden ge-
hanteerd: het opleggen van een last onder bestuursdwang wegens strijd met het bestemmingsplan
en het beperken van de betoging op grond van de Wet openbare manifestaties.

De beperkingen die colleges van burgemeester en wethouders in de vorm van een last onder be-
stuursdwang wegens bestemmingsplanstrijdig gebruik hebben opgelegd in de geanalyseerde zaken,
zijn vrijwel allemaal identiek. De oordelen van de voorzieningenrechters hieromtrent — en de wijze
waarop zij menen deze beperkingen op rechtmatigheid te moeten toetsen — lopen echter wel uiteen.
Zo zijn er voorzieningenrechters die enkel toetsen of de beperking het demonstratierecht in haar
wezen aantast. Zo niet, dan achten zij een beperking door middel van het opleggen van een be-
stuursrechtelijke herstelsanctie mogelijk. Er zijn echter ook voorzieningenrechters die daarnaast nog
toetsen of de beperking wel ten dienste staat aan een van de in de doelcriteria opgesomde belangen.
Als dat niet het geval is, menen zij dat de bestuursrechtelijke herstelsanctie alsnog niet worden opge-
legd. Tevens zijn er twee voorzieningenrechters die een belangenafweging maken, terwijl het over-
grote deel dat niet doet.

De beperkingen die burgemeesters op grond van de Wet openbare manifestaties hebben gesteld
in de geanalyseerde uitspraken, zijn uiteenlopend. Zo zijn er in de ene zaak beperkingen gesteld ten
aanzien van de omvang en duur van de betoging, terwijl er in twee andere zaken beperkingen zijn
gesteld ten aanzien van het gebruik van woonwagens. Tevens zijn er in één van de zaken beperkin-
gen gesteld ten aanzien van de locatie. De in de Wet openbare manifestaties opgesomde belangen
die het bevoegd gezag ten grondslag legt aan de beperkingen lopen eveneens uiteen. Zo is er een
burgemeester die beperkingen heeft gesteld uit vrees voor wanordelijkheden. Een andere burge-
meester heeft de beperkingen gesteld ter bescherming van de gezondheid van de demonstranten en
ter voorkoming van verdere wanordelijkheden.

Voorts is het opmerkelijk dat een van de voorzieningenrechters oordeelt dat het gebruik van
woonwagens essentieel is voor de demonstranten en dat een beperking ten aanzien daarvan een
feitelijk verbod van de demonstratie inhoudt. Een andere voorzieningenrechter oordeelt echter dat
het gebruik van woonwagens niet essentieel is voor de demonstranten. Tevens ziet het gebruik van
woonwagens volgens hem meer op de vorm van de demonstratie. In twee van de drie zaken waarin
burgemeesters beperkingen hebben gesteld aan woonwagenkampdemonstraties, hebben zij volgens
de voorzieningenrechter onvoldoende aannemelijk kunnen maken dat de beperkingen ten dienste
stonden aan een van de doelcriteria.

3. Toetsing van de Nederlandse rechtspraak inzake woonwagenkampdemonstraties

In deze paragraaf toetsen we de veertien geanalyseerde uitspraken aan het in hoofdstuk 1 van ons
onderzoek geschetste kader, om zodoende antwoord te geven op de tweeledige onderzoeksvraag (1)
of de woonwagenkampdemonstratie valt onder de reikwijdte van de demonstratievrijheid, en (2) of
de momenteel in Nederland gehanteerde beperkingsmethoden ten aanzien van een dergelijke de-
monstratie aan de beperkingssystematiek van dit grondrecht voldoen.

Hiertoe gaan we in paragraaf 3.1 allereerst in op de vraag in hoeverre de woonwagenkampde-
monstratie valt onder de definitie en reikwijdte van het recht tot betoging ex artikel 9 Gw en het
recht op vrijheid van vreedzame vergadering ex artikel 11 EVRM. Tevens toetsen we in deze para-
graaf in hoeverre de veertien geanalyseerde uitspraken in lijn zijn met deze definitie en reikwijdte.

Vervolgens toetsen we in paragraaf 3.2 in hoeverre de in Nederland gehanteerde bestuurlijke
herstelsancties en beperkingsmethoden bij woonwagenkampdemonstraties voldoen aan de grond-
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wettelijke en verdragsrechtelijke beperkingssystematiek. Tot slot toetsen we in paragraaf 3.3 in hoe-
verre de oordelen uit de geanalyseerde uitspraken in lijn zijn met het recht.
Het geheel sluiten we in paragraaf 3.4 af met een samenvatting.

3.1 De kwalificatie van de woonwagenkampdemonstratie als beschermde betoging/vergadering

De vraag of de woonwagenkampdemonstratie is te kwalificeren als grondwettelijk en verdragsrech-
telijk beschermde betoging/vergadering, is van wezenlijk belang, aangezien beperkingen van deze
manifestatievorm in dat geval dienen te voldoen aan de beperkingssystematiek van artikel 9 Gw en
artikel 11 lid 2 EVRM. Uit de analyse van de veertien reeds gedane uitspraken blijkt dat de vraag of
de woonwagenkampdemonstratie kwalificeert als beschermde betoging niet eenduidig wordt be-
antwoord. Tevens blijkt uit de analyse dat voorzieningenrechters niet altijd — althans niet expliciet —
aan dezelfde criteria toetsen om tot een antwoord op deze vraag te komen.

Teneinde duidelijkheid en eenduidigheid te verschaffen in deze kwestie, toetsen wij hieronder de
woonwagenkampdemonstratie aan de criteria die volgens de wetsgeschie