ANTWOORDEN OP
RECENTE DEMONSTRATIE- EN VERGADERINGS-
RECHTELIJKE VRAAGSTUKKEN

EEN ONDERZOEK NAAR ANTWOORDEN OP DEMONSTRATIE- EN VERGADERINGSRECHTELIJKE VRAAGSTUKKEN IN HET
NEDERLANDSE RECHT DIE ZICH NA DE EVALUATIE VAN DE WET OPENBARE MANIFESTATIES IN 2015 TOT OP HEDEN
(MEDIO 2021) VOORDOEN

IN OPDRACHT VAN

HET MINISTERIE VAN BINNENLANDSE ZAKEN EN KONINKRIJKSRELATIES

ONDER REDACTIE VAN
MR. DR. B. ROORDA

PROF. MR. DR. J.G. BROUWER
PROF. MR. DR. A.E. SCHILDER

1 NOVEMBER 2021



INHOUDSOPGAVE

Inhoudsopgave
INtroductie ONAErzoEK ..........uiiiiiiiiiiiiiiiiiiiirrrrre s s 1
O [ o1 1= o 11 o V- PSPPSR 1
DY ¥ 1= AU 4 ] [ PP UPOPPPPPNE 1
2.1 =T 0] g =T g I o] o] (L] N 1
2.2 RVl ST 6 oY1 =L o= SRR 2
2.3 Bestemmingsplan als grondslag om demonstraties te beperken .......ccccceeiiveiiiiviennnnnnnn. 2
2.4 Strafbaarheid van gedragingen van demonstranten.......ccccceveiieiieiiieesecciee e 2
2.5 Bufferzones bij abortusklinieKen ...........oei i 3
2.6 Verbod op gezichtsbedekking bij manifestaties.........cccccvecieieecciee e, 3
2.7 Verhouding artikel 9 Wom tot Verdragen van Wenen inzake diplomatiek verkeer en
CONSUIAIre BEtreKKINGEN .. ..eieie e e e esree e e e ree e e e nareeas 3
2.8 Reikwijdte van het begrip ‘Vergadering’......cccco e 4
2.9 Verbod om bij kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud..........ccccccceveeeeennnnee 4
3. ONAerzoekSMETNOAEN. ... ..ottt st sttt e e et s 4
3.1 Inventarisatie van de vraagstuKKen..........oouiiii e 4
3.2 Analyse van wetgeving, literatuur, jurisprudentie en praktijk.......cccceoveeeviierinnieninnnnen. 4
N 0] o7 1= A= Wo] ==Y ST L [ PP OPPPPROPIRE 4
5. 0verzicht van de iNhOUd ..ottt sttt saee s 5
Hoofdstuk 1 De demonstratie- en vergaderingsvrijheid: het internationaalrechtelijke en
L= oY Lo V= a0 1] QL= e (=] O 6
O [ o1 1= o 11 o V-SSR 6
2.  Reikwijdte van het demonstratie- en vergaderingsrecht..........cccecvveeiiiiiiiicciiee e 6
2.1 Artikel 20 UVRM en artikel 21 IVBPR.......cooiiiiiiieiie et 6
2.2 A T =Y I Y 2 PSR 7
2.3 AFTIKEL 12 HV EU .ottt e st e sbeesaee e 12
2.4 Guidelines on Freedom of Peaceful ASSEMDIY .......cccueiiiiiiiiiiciiiie e, 12
25 ATTIKEI O GW .ttt et s s 13
3.1 Voorwaarden aan een beperking van het demonstratie- en vergaderingsrecht..................... 17
3.1 Artikel 21, tweede zin, IVBPR en artikel 5 IVBPR........oooiiieiteeeee et eeeeees 17
3.2 Artikel 11 lid 2 EVRM en artikel 17 EVRM ...ccouiiiiiiiiieeeee et 20
33 Artikel 52 Hv EU en artikel 54 HV EU ...coooiiiiiiiiieeeeeeeeeesiee e 26
34 Guidelines on Freedom of Peaceful AsSemMDBIY .......cccuveiiiiiieiiiiiiei e, 26
35 ArtiKel 9 1id 1 €N 2 GWi.eiiiiieiiieecee ettt et s s ne e e sne e e snnes 28
B, CONCIUSIE .ottt ettt ettt e s e e e bt e s e e s b eeesabeesabeeeneeesaneeesaneesareeeaneeesareeennnes 37
Hoofdstuk 2 EENMENSProtest.........cciiieeeiiiiieiiiiiieceirieeesrenneesrennssessennssessennssessennssessennssessennsnsnes 40
O [ o1 1= o 11 o V-SSR PRPROt 40
2. Hetrecht op vrijheid van MeningSUILiNg ........ccueeiiiiiieiiiiie e 41



INHOUDSOPGAVE

2.1 ATTIKEI 7 GW ettt ettt ettt st e e s be e s bt e e st e e sabee e sabeesabaeennteesbeeenanes 41
2.2 AFtIKEl 1O EVRM ...ttt ettt sttt ettt ste e st e e sabe e st e e sste e sabaeesaseesataesnnseesnseeennns 44
2.3 Het eenmensprotest in relatie tot artikel 7 Gw en artikel 10 EVRM......ccccovvvevviveeninennne 45
3. De G4 over eeNMENSPIOTESTEN ....uuuiiiiiiiiiieieee it 46
31 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?.........ccc...... 46
3.2 Vraag 2: Worstelt u wel eens met de vraag hoe als (lokale) overheid om te gaan met
eenmensprotesten? Zo ja: (a) Waar loopt u tegenaan? (b) Heeft u behoefte aan meer/andere
juridische middelen dan de juridische middelen bedoeld in vraag 1?.......cccccovveeeiieeecciiee e, 47
33 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
LT LT=T 3 A =] o ISR 49
4.  Toetsing gevonden antWOOITEN ......cccuviiiieiiie e ecree et e e e e sbee e e e s e e e ssbeeeeenareeas 50
4.1 Omgang met eenmensprotesten op grond van algemene APV-bepalingen................... 50
4.2 De lichte bevelsbevoegdheid van de burgemeester ex artikel 172 lid 3 Gemw ............. 50
4.3 Grensgevallen: eenmensprotest of betoging in de zin van de Wet openbare
A [0 EoT = L AL TY PR RR 51
4.4 377101 s To ] [ ol ole T o [¥ ot PRI 52
4.5 Kennisgevingsuitnodiging/aanmeldmogelijkheid............ccccovveiieriiiiiiiicieeiee e, 53
4.6 Eenmensprotest-bepaling 0p APV-NIVEAU.........cccviiiieciiiiiiciiee ettt 54
LT o T o ol U1 1 SRS 54
Hoofdstuk 3 Verkeersbelang........ciiieeiiiiieiiiiiiiiiiiereitieees s rrseee s sesnesessesnssssennsssssennsnnns 57
O [0 1= o 11 o V- PURPPPROt 57
2.  Ruimte die het recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium.........ccccceevvnneeen. 57
2.1 Ruimte die het internationale recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium
57
2.2 Ruimte die het nationale recht laat aan het verkeersbelang als beperkingscriterium ... 58
T 0] o] [0 Iy 1 Y=Ly T a1 oV -{=] o J PSP 66
B, CONCIUSIE weeeieieeiieeeite ettt sttt e st esabe e s s tbe e sateesabteesabeesabeeenateesabteesabeesabaesnnseesabaesnnses 68
Hoofdstuk 4 Bestemmingsplan als grondslag om demonstraties te beperken.......c..cccceeuuerreennnnnns 69
R 1 1 =1 o [T o =SSR 69
2.  Analyse van de Nederlandse rechtspraak inzake woonwagenkampdemonstraties................ 70
2.1 De grote lijnen in de rechtSPraak .......ccueeeicciiie i 71
2.2 Gehanteerde bestuurlijke herstelsancties en beperkingsmethoden..........ccccccvveeenneen. 75
2.3 SAMEBNVATEING oo 82
3. Toetsing van de Nederlandse rechtspraak inzake woonwagenkampdemonstraties .............. 83
3.1 De kwalificatie van de woonwagenkampdemonstratie als beschermde
DEtOGING/VEIGAUEIING ... veieeeeeeeeee ettt ettt et e e et e e et e e e e e eeteeesbeseeaeeeenteeenseeesreeenns 84
3.2 Beperkingen van woonwagenkampdemonstraties in het licht van de eisen die de
Grondwet en het verdragsrecht hieraan stellen ...........coovciieiieciiei e 87
33 Toetsing van de geanalyseerde UitSPraken .........cccceeveciviiieciiie e 92



INHOUDSOPGAVE

34 SaAMEBNVATEING oo 95
A, CONCIUSIE .ttt ettt et et e bt e s bt e st s bt et e e bt e s beesme e eateebeenbeesbeesanenas 96
5.  Bijlage 1: samenvatting rechterlijke UitSpraken........cccccceeciieeiciiiee e 98
Hoofdstuk 5 Strafbaarheid van gedragingen van demonstranten........ccccccoivveiiiiinniciiinnicnnnennnn 114
O o1 1= o 11 o V- USRS 114
2.  Strafbaarstelling van gedragingen van demonstranten en het internationale recht ............ 114
3.  Strafbaarheid van gedragingen van demonstranten volgens het nationale recht ................ 118
3.1 Inhoudelijke factoren die kunnen bijdragen aan niet-strafbaarheid ..........cc...cc.eeec... 118
3.2 Niet-inhoudelijke factoren die kunnen bijdragen aan niet-strafbaarheid .................... 120
33 Strafbaarheid vanwege niet-naleven Wom-voorschriften..........cccccceeeiicivieeeeeieeininnns 123
3.4 Strafbaarheid van gedragingen van tegenactievoerders ........ccccceeecveeeeecrieeeecciieeeeenen. 123
35 Een bijzondere zaak: demonstratiebereidheid speelt mee bij de oplegging van een forse
voorwaardelijke straf als stok achter de deuUr..........coooiii i 124
3.6 RESUMIB ...ttt ettt et ettt sttt s bt e e sttt e bt e e sabeesbeeesabeeebbeesabeesaneeesareean 125
B, CONCIUSIE weeeeuiieeiieeetee ettt ettt ettt e sttt e st esbte e s abe e s bt e e sabeesabeeenbeesbeeesabeesabeesneeesabeeanns 126
LT = 111 - - I PR 127
Hoofdstuk 6 Bufferzones bij abortusklinieken ............coeeciriemiiiiiciirccrrrrc e e reeaneens 183
O o1 1= o 11 V- 183
2. Internationaalrechtelijk en grondwettelijk kader ........ccccovveeeiiiiiciiiicce e, 183
2.1 Internationaalrechtelijk Kader ... 184
2.2 Grondwettelijk Kader. ... e 190

3.  Beperkingen van het demonstratierecht bij abortusklinieken in de Nederlandse
rechtspraktijk, rechtspraak @n HEEratuUr ........ccueeiieciiie e e e e e 192
3.1 Beperkingen gebaseerd op de Wet openbare manifestaties.......cccccceecveeeecciieeeccinenenn. 192
3.2 Beperkingen vallen niet onder de reikwijdte van het demonstratierecht.................... 199
33 Beperking op basis van een afweging van botsende grondrechten...........ccccceeevnnen.. 200
3.4 Civielrechtelijk VErbod ........coooeviiie et e 202
35 SErafrechtelijK fRIt.......oii e et e e e 202
4.  Analyse beperkingen van het demonstratierecht bij abortusklinieken in andere landen..... 204
4.1 DUITSIANG .ttt ettt 204
4.2 o3 Y= - o Lo [ SRR 209
43 AUSEFAlIE ..t s s e st e s b e e s r e s re e s neeesreeeane 212
4.4 1670 =T - USRSV 214
4.5 De Verenigde STateN........coocciiie ittt e b e e e saaaeeean 216
5. Toetsing beperkingen aan internationaalrechtelijk en grondwettelijk kader........................ 220
5.1 Niet onder reikwijdte van demonstratierecht.........ccccovveiiiiiiiiiciiee e, 221
5.2 Beperkingen gebaseerd op de Wet openbare manifestaties.........cccccvvveeeeeeeicccninnnnnn. 222
5.3 CiVIelreChTEITKE WEE....vveeeee e e e e e e e aerre e e e e e e e e nnnnes 226
5.4 SErAfrECNTEITKE WEE...eei ettt e e e 226



INHOUDSOPGAVE

5.5 AfWeging gronNdrEeChTEN .......ueii et e e et e e e rte e e e erra e e e eanes 228
6. Schematisch overzicht van de mogelijke juridische oplossingen..........ccccoceeevecieeeeicieeeecnnen. 230
2 o T o Tol (U111 TSP 233

Hoofdstuk 7 Verbod op gezichtsbedekkende kleding bij manifestaties........ccccccirirniiiiinnniiiiinnnnnns 235
O o1 1= o 11 o V- USRS 235

1.1 Aanleiding en inhoud van het ONderzoek..........cueviivciiieiiciiee e 235

1.2 Methodologische VerantWoording ...........ccecuieeieiiiiee e e e sareee e 236
2.  Hetverbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties vanuit internationaalrechtelijk
en grondwettelijk PErsPECLIET .......coo i e 236

2.1 0] E= o 11 o ¥ -SSR 236

2.2 Het demonstratierecht en de godsdienstvrijheid vanuit internationaalrechtelijk

(oL Y o T= ot =Y PRSP 237

2.3 Het demonstratierecht en de godsdienstvrijheid in de Nederlandse Grondwet.......... 240

2.4 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding vanuit internationaalrechtelijk perspectief

242

2.5 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties vanuit

internationaalrechtelijk Perspectief........cuuui i 244

2.6 (070 o [o] [V 1] =PSRRI 246

3. Hetverbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in het Nederlandse recht.... 246

3.1 Ta L= o 11 V- 247
3.2 Het demonstratierecht in Nederland .........cccociiiiiiinieneneeeeee e 247
33 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding in Nederland..........ccccccoeevveeiviiieeeenineenn. 251
3.4 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in Nederland .............. 254
3.5 CONCIUSIE ettt ettt bt b e bt e s bt e s bt e sbe e sateeteesbeesbeesaeesatenas 259
4. Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in het Belgische recht ......... 260
4.1 0] E= o 11 ¥ -SSR 260
4.2 Het demonstratierecht in BEIGIE ......ccccvveiiiiiiieicciee e saee e 260
4.3 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding in Belgié...........cccoeeeieiiiiiieeee e, 264
4.4 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in Belgié...................... 268
4.5 CONCIUSIE ..ttt ettt sttt e b e b e s bee s bt e sate et e e nbeesbeesaeesane e 271
5. Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in het Duitse recht.............. 271
5.1 e E= o 11 V-SRI 271
5.2 Het demonstratierecht in DUItSIand..........oocveeiiiieiiienee e 271
53 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding in Duitsland ..........ccccccccvvivieeeeeeiccciienennn. 274
5.4 Het verbod op gezichtsbedekkende kleding bij demonstraties in Duitsland................. 276
5.5 CONCIUSIE ..ttt ettt sttt e b e b e s beesbe e sat e et e e sbeesbeesaeesane e 280
6. Rechtsvergelijkende analyse, aandachtspunten, voorstellen & eindconclusie...................... 281
6.1 T a1 =TT oY = UURE 281
6.2 Rechtsvergelijkende @analyse ........oocuiiiiieee e 281



INHOUDSOPGAVE

6.3 Internationaalrechtelijk en grondwettelijk kader .......cccoeeeciiiiiiiiiieccee e, 284

6.4 Aandachtspunten en VOOISTEIIEN .........eiiieiiiie e 286

6.5 EINOCONCIUSIE ..ttt et s s bbb ns 288
Hoofdstuk 8 Verhouding artikel 9 Wom tot Verdragen van Wenen ..........ccciveiiiiinnnicniinnnicnnnnnnnn 290
O o1 1= o 11 o V- USRS 290

2.  Gevonden antwoorden op vraagstuk in het Nederlandse recht..........ccccceeeeeciiiiiinineieeccnnns 290
3. Internationaal recht en het recht van andere landen over dit vraagstuk...........ccccccuveeenneen. 293
A, CONCIUSIE ettt s e sttt et e bt e s bt e s bt e sab e e bt e b e e bt e ameesmeesaneenneen 296
Hoofdstuk 9 Reikwijdte van het begrip ‘vergadering’.......cccccceiiiiiieiiiiiiiiiiieniiiinnnceennn, 298
O o1 1= To 11 o V-SSR 298

2. Gevonden antwoorden 0P VIaagStUK.........eeiicriiiiiiiiieeeiiiie et 298

T 6] o Tol (U1 TP TP PPV OPRPTUPRUPRRPONt 309
Hoofdstuk 10 Verbod om bij kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud....................... 311
O o1 1= o 11 V- 311

2 Het verbod om te vragen naar de inhoud van de manifestatie in het Nederlandse recht.... 311
3. Hetinternationale recht en het verbod om te vragen naar de inhoud van de manifestatie 313
4

Het recht van andere landen en het verbod om te vragen naar de inhoud van de manifestatie

314

5.  Rechtsvergelijkende opmerkingeN ........coccuiiiiiiiii i et e e e e e e e 315
6. CONCIUSIE ..ttt et ettt sttt st e e b e s e e et e et e e n e e sreesaeesane e 317
Hoofdstuk 11 SamenVatting.......cccciiiiiieiiiiiiiiiiieieiirinieetteneestesneestesnsssssesnsssssesnsssssennsssssennsnens 318

1. De demonstratie- en vergaderingsvrijheid: het internationaalrechtelijke en grondwettelijk
[ o =T TP P RO PRRPRPRRPPRRPO 318
2. EBNMENSPIOTEST e 319
T V- o (=Y o 1= - =SSR 320
4. Bestemmingsplan als grondslag om demonstraties te beperken..........cccocoveeeeciieeeccieeeeens 321
5.  Strafbaarheid van gedragingen van demonstranten .........ccccocceeiiciiee e, 323
6.  Bufferzones bij abortuskliniEKEN..........coooiiiii i e 323
7. Verbod op gezichtsbedekkende kleding en mondkapjesplicht bij manifestaties.................. 324
8.  Verhouding artikel 9 Wom tot Verdragen van Wenen ..........ccceeeveeciviieeee e e eccciieeee e e e 325
9. Reikwijdte van het begrip ‘Vergadering’ ........ooceveiiiieiiicciee e 326
10. Verbod om bij kennisgeving gegevens te verlangen over de inhoud ...........cccccoeevveiiinneen. 328
L= o T T 1T o1 N 329
I I =T - 00T 1= =) (= N 329
D ¥ g 1 o] W T LY Y A=Y =T 1) Y SRRt 336
2.1 REChTDANKEN ... s 336
2.2 GEIECNESNOVEN ... .ttt sttt e sbe e s sane e 340
2.3 L[0T =N 2 -V F R 341
2.4 Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State.......ccccceeeeeciiivieeieieccccciiieeee e, 342
2.5 Afdeling Rechtspraak van de Raad van State .......ccccooeeiiiieiei e 343



INHOUDSOPGAVE

2.6 Europees Hof voor de Rechten van de MENS .........ueiiiciiiiiiiiiieeccieee et e 343
2.7 Europese Commissie voor de Rechten van de MEens .........cccveveeiiieeeeciieecccciieee e 346
2.8 Hof van Justitie van de Europese Unie / Europese Gemeenschap........cccceeeeveeeeuveennenn. 347
2.9 Internationaal Gerechtshof ...........oo i 347
2.10 BUItenlandse SEreChteN....cocuiii i 347

Parlementaire STUKKEN ......cc.ei it st 348
31 NEAEIIANG ...t sttt ettt et e bt st sab e e b e b nes 348
3.2 2T o =SSR 349
33 DUIESIANG ...ttt et ettt et e s bt e e s e e s be e e sareesneeesaree s 350

(O 7T 7= L=l oY o] Y =Y o PR 350
4.1 Wom-besluiten en gemeentelijke documenten (t.b.v. hoofdstuk 6)...........ccccecuvveennns 350
4.2 Nieuwsberichten (chronologisCh)........ccueev i e 352
4.3 Overige (AlfabETISCN)...ccuii e e 352

Vi



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.
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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 vergaderings