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Introductie

1.1 Inleiding

Betogingen nemen in aantal, omvang en diversiteit de laatste jaren sterk toe. Het
lijkt een ijzeren wetmatigheid: hoe meer maatschappelijke onvrede hoe groter
de bereidheid om te demonstreren. En onvrede met politieke besluitvorming
bestaat er tegenwoordig genoeg: rigide bezuinigingsmaatregelen in de gezond-
heidszorg, op universiteiten en uiteenlopende sectoren van de samenleving,
gaswinning in Groningen, geen adequate maatregelen tegen (jeugd)werkloos-
heid, om maar een paar onderwerpen te noemen. De trend zal zich daarom
ongetwijfeld doorzetten.

De consequentie hiervan is dat de financiéle druk op gemeenten en met
name politie vanwege hun verantwoordelijkheid om demonstraties in goede
banen te leiden navenant is toegenomen. Met dit probleem kampt niet alleen
Nederland, maar ook andere landen. In Duitsland heeft het kernafvaltransport
van het Franse La Hague naar het Duitse Gorleben in 2010 vanwege acties van
duizenden demonstranten de inzet van maar liefst 17.000 politieagenten
gevergd. De geschatte kosten bedragen 50 miljoen euro.2 In Engeland worden
de kosten van het kanaliseren van de G20-protesten en de Tamilprotesten in het
voorjaar van 2009 op 7,2 miljoen pond respectievelijk 8 miljoen pond geschat.3

Om die reden is men in die landen op zoek gegaan naar kostendrukkende
maatregelen. In Engeland betrekt men sinds enkele jaren betogers vooraf bij het

1 In Den Haag, demonstratiestad nummer één in Nederland, is het aantal demonstraties de afgelopen 12 jaren meer dan ver-
viervoudigd: in 2002 meldt het Haagse college van burgemeester en wethouders dat er jaarlijks ongeveer 350 demonstraties
plaatsvinden, in 2007 spreekt de Nationale ombudsman over ongeveer 1200 demonstraties en volgens de burgemeester van
Den Haag bedraagt dit tegenwoordig rond de 1500 demonstraties. Zie Raadsvoorstel 115-2002, RIS 96193_0202528, te raad-
plegen via www.denhaag.nl in het zoeksysteem Bestuurlijke stukken; Nationale ombudsman, 2007, p. 4; de brief van de burge-
meester aan de gemeenteraad van Den Haag met als onderwerp ‘Demonstratiebeleid’ van 20 augustus 2014, kenmerk
BSD/2014.792 - RIS 275302, te raadplegen via www.denhaag.nl.

2 Zie het nieuwsbericht ‘Transport aangekomen in Gorleben’ van dinsdag 9 november 2010, te raadplegen via www.nos.nl.

3 Mead, 2010, p. 23-24.
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maken van veiligheidsplannen. In deze meer op communicatie gerichte aanpak
maakt de politie betogers zelf medeverantwoordelijk voor het ordelijk verloop
van betogingen en hun veiligheid. En niet zonder succes: betogingen ontaarden
minder vaak in wanordelijkheden, terwijl de kostendruk op de overheid gelei-
delijk aan afneemt.

In Duitsland kent men een dergelijke aanpak alweer wat langer. Hier geldt
al jaren de eis van aanwezigheid van een private organisator en een leider bij
demonstraties. Die zijn niet slechts verantwoordelijk voor het ordelijk verloop
en de veiligheid van de betogers, maar kunnen ook aangesproken worden op
kosten.4

In Nederland lijkt een vergelijkbaar fenomeen voorzichtig zijn intrede te doen.
Op 11 september 2012 overweegt de Haagse voorzieningenrechter dat een
wijze van demonstreren als die van Occupy op het Malieveld een welhaast
professionele organisatie vereist. De rechter oordeelt daarom dat bij het tenten-
kamp permanent een vast aanspreekpunt in persoon aanwezig moet zijn voor
gemeente en politie. Die persoon is verantwoordelijk voor de goede gang van
zaken en dient zich binnen 24 uur schriftelijk bekend te maken bij de
betreffende instanties.

De beslissing van de rechter komt niet uit de lucht vallen. Hij borduurt
voort op Haagse gemeentelijke beleidsregels volgens welke de organisator van
een demonstratie verantwoordelijk wordt gehouden voor het ordelijk verloop
van een demonstratie. Andere gemeenten kennen inmiddels soortgelijke
beleidsregels, waaruit kan worden afgeleid dat er een bredere behoefte is
ontstaan aan private ordebewaarders.

De introductie van private ordebewaarders roept echter een tweetal hoofd-
vragen en een aantal deelvragen op. De eerste hoofdvraag is of een privaat per-
soon verantwoordelijk kan worden gemaakt voor het ordelijk verloop van een
demonstratie. En als dat kan, waarvoor is deze persoon dan precies verantwoor-
delijk? Beschikt hij over bijzondere bevoegdheden om zijn verantwoordelijk-
heid uit te kunnen oefenen? En als hij zijn verantwoordelijkheid niet naar
behoren uitoefent, zijn daar dan consequenties aan verbonden, en zo ja, welke?

10

Deze eis geldt in meer of mindere mate ook in Frankrijk, Italié, de Verenigde Staten van Amerika en Zuid-Afrika. Zie Jarman &
Bryan, 2004.

Rb. Den Haag (vzr.) 11 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX7500, r.o0. 5.7; ook in een andere uitspraak oordeelt de voorzie-
ningenrechter dat deze betrekkelijk nieuwe betogingsvorm een welhaast professionele organisatie vereist, zie Rb. Den Haag

(vzr.) 12 december 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BY6013, r.0. 5.4.4.



1.2

Introductie

De tweede hoofdvraag is of de aan een demonstratie verbonden kosten ver-
haald kunnen worden op een dergelijk privaat persoon. Bij kosten moeten we
denken aan gelden die gemoeid zijn met het opruimen van achtergebleven troep,
alsook aan eventueel veroorzaakte schade aan straatmeubilair en dergelijke.

Kortom, er is voldoende reden om te onderzoeken hoe een en ander in het
Duitse en Engelse recht is geregeld. Leent de uitwerking van het grondwette-
lijke betogingsrecht in de Wet openbare manifestaties (Wom) zich ook voor
een dergelijke kostenreducerende ingreep? Kunnen we in Nederland de verant-
woordelijkheid voor het ordelijk verloop van betogingen en de veiligheid van
betogers verplaatsen naar de betogers zelf, en zo ja, in welke mate en hoe zou
dit vorm dienen te worden gegeven?

Onderzoeksvragen

Dit rechtsvergelijkende onderzoek heeft tot doel om in een tijd van krapper
wordende financiéle middelen te onderzoeken of de kostendruk op gemeenten
en politie gemoeid met betogingen gereduceerd kan worden, zonder het fun-
damentele recht om te betogen uit te hollen en zodanig dat de openbare orde
op geen enkele wijze gevaar loopt. In dat verband stellen we de volgende
onderzoeksvragen:

1. Biedt de Grondwet in verbinding met de Wet openbare manifestaties vol-
doende ruimte voor burgemeester en politie om de verantwoordelijkheid
rondom het ordelijk verloop en de veiligheid bij betogingen over te dragen
aan de organisatoren en deelnemers van betogingen?

2. Kan het Duitse en/of Engelse recht model staan voor het scheppen van een
zodanige mogelijkheid in Nederland?

In de uitwerking van deze vragen kiezen we ervoor eerst te onderzoeken in
hoeverre het Nederlandse, Duitse en Engelse recht grond bieden voor de voor-
gestelde oplossing, om vervolgens te onderzoeken welke regeling de voorkeur
verdient. Het gaat er immers niet om een regeling te hebben, we willen graag
de beste, meest werkbare en meest verantwoorde regeling.

1
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1.3

1.4

Terminologie

Centraal in dit onderzoek staat het grondrecht om gemeenschappelijk in het
openbaar een mening te uiten. In artikel 9 Grondwet wordt dit recht aangeduid
als het recht tot betoging. In de volksmond wordt vaak gesproken van het recht
om te demonstreren, ook wel de demonstratievrijheid. In het navolgende
gebruiken wij de begrippen betoging en demonstratie als synoniemen van
elkaar. Juridisch gezien bestaat geen bezwaar en afwisseling van woordgebruik
is vanuit stilistisch oogpunt aantrekkelijk.6

Methodologie
Inventarisatie van de omvang van het probleem

Door middel van een literatuur- en jurisprudentiestudie alsmede interviews
met gemeente- en politieambtenaren van de vier grootste gemeenten (G4)
inventariseren wij hoe groot de problemen zijn rondom de toenemende com-
plexiteit en (kosten)druk op gemeenten en politie bij betogingen. De inter-
views worden afgenomen door middel van vragenlijsten waarin wij de volgen-
de vragen stellen:

* Loopt u op tegen (kosten)problemen bij het reguleren van demonstraties?
Zo ja, welke (kosten)problemen? En wat is de omvang van die (kosten)-
problemen? Nemen die (kosten)problemen ook toe?

* Heeft u oplossingen voor de geconstateerde (kosten)problemen? Zo ja,
welke oplossingen?

* Denkt u dat het vanuit grondwettelijk en openbareorderechtelijk perspectief
een goede oplossing zou zijn om een grondslag in het recht te creéren op
grond waarvan private ordebewaarders verantwoordelijk gehouden kunnen
worden voor het ordelijk verloop van demonstraties? Waarom wel/niet?

6  Vergelijk Schilder, 1989, p. 35.

12



Introductie

Analyse van de internationaalrechtelijke jurisprudentie, aanbevelingen en rapportages

Aan de hand van een studie naar internationaalrechtelijke jurisprudentie, rap-
portages en aanbevelingen onderzoeken wij de ruimte die het internationale
recht laat voor private ordebewaarders bij betogingen.

Analyse van de Nederlandse, Duitse en Engelse wet, jurisprudentie en literatuur

Vervolgens onderzoeken wij op grond van een analyse van de Nederlandse wet,
jurisprudentie en literatuur hoe burgemeesters en politie in Nederland omgaan
met de geschetste problemen en hoe rechters hierover oordelen. Ook ten aan-
zien van de Duitse en Engelse wet, jurisprudentie en literatuur onderzoeken wij
hoe de bevoegde instanties omgaan met de geschetste problemen, hoe rechters
hierover oordelen en hoe hierover wordt gedacht in de literatuur. Het positieve
recht ten aanzien van dit onderwerp wordt beschreven, gesystematiseerd en
waar nodig becommentarieerd.”

Rechtsvergelijkende analyse van het Nederlandse, Duitse en Engelse recht

Na afronding van het traditioneel positiefrechtelijk onderzoek gaan wij over
tot een externe functionele rechtsvergelijking van het Nederlandse, Duitse en
Engelse recht. Het betreft een vergelijking op microniveau: nationale rechts-
vormen en -procedures met betrekking tot een concreet juridisch onderwerp
— private ordebewaarders bij betogingen — staan centraal in de vergelijking.8 Bij
die rechtsvergelijking gaan wij na of het Duitse dan wel het Engelse recht als
voorbeeld kan dienen voor het vinden van oplossingen om de druk op Neder-
landse gemeenten en politie te reduceren.

Een reden voor de keuze van Duitsland en Engeland is dat deze landen en
Nederland een ‘tertium comparationis’ bezitten. Zij kennen vergelijkbare pro-
blemen rondom de toenemende complexiteit en (kosten)druk bij betogingen.
De lokale overheid dan wel de politie wordt bovendien gezien als het over-

Bij de behandeling van het recht van Engeland/Wales komen we ook te spreken over wetgeving en literatuur die van toepas-
sing zijn in het gehele Verenigd Koninkrijk van Groot-Brittannié en Noord-lerland. Ten behoeve van de duidelijkheid spreken
wij in beginsel slechts over Engeland en het Engelse recht. Indien relevant spreken wij expliciet over het Verenigd Koninkrijk.

Zie Adams, 2011.

13
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1.5

14

heidsorgaan dat deze problemen in beginsel het hoofd moet bieden. De onder-
zochte landen zijn West-Europese democratische rechtsstaten en in alle drie de
landen zijn de fundamentele rechten van het Europees Verdrag voor de Rechten
van de Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM) van toepassing, waarop
toezicht wordt uitgeoefend door onder meer het Europees Hof voor de Rechten
van de Mens (EHRM).

De verschillen tussen de landen vormen ook een reden voor de vergelijking.
Duitsland kent vanwege haar recente zeer turbulente historie een demonstratie-
recht dat op een aantal punten duidelijk afwijkt van het Nederlandse en Engelse
demonstratierecht. Bovendien hebben de staatsstructuur (federale republiek)
en de aanwezigheid van een constitutioneel hof (Bundesverfassungsgericht)
interessante gevolgen voor de wijze waarop het huidige Duitse demonstratie-
recht is ingericht. Engeland heeft een ander rechtssysteem (‘common law sys-
tem’) dan Nederland en Duitsland (‘civil law system’). Bovendien kent Enge-
land van oorsprong — mede als gevolg van het gehanteerde rechtssysteem — een
geheel andere benaderingswijze van fundamentele rechten.

Een reden om niet alleen met Duitsland maar ook met Engeland te vergelij-
ken — een keuze die wellicht minder voor de hand ligt vanwege de grote ver-
schillen — is dat de Engelse overheid de laatste jaren uitgebreid heeft onderzocht
hoe het Engelse demonstratierecht kan worden geoptimaliseerd, waarbij ook
aandacht is besteed aan private ordebewaarders bij betogingen.

Andere redenen voor de keuze zijn de kwaliteit en kwantiteit van Duitsland
en Engeland op het gebied van wetgeving, rechtspraak, literatuur en — voor
wat betreft Engeland — overheidsrapporten, alsmede de toegankelijkheid en
beschikbaarheid van relevante wetgeving, rechtspraak, literatuur en overheids-
rapporten en de voor ons toegankelijke talen.

De onderzoeksresultaten vormen de basis voor het doen van aanbevelingen op
basis waarvan wij menen dat de betogingsvrijheid zodanig kan worden geregu-
leerd dat de (kosten)druk op gemeenten en politie afneemt, zonder dat het
grondrecht om te betogen wordt uitgehold of het ordelijk verloop van het
openbare leven gevaar loopt.

Overzicht van de inhoud

De indeling van dit onderzoek is gebaseerd op de twee onderzoeksvragen.
Allereerst inventariseren wij in hoofdstuk 2 de huidige demonstratieproblema-



Introductie

tiek, waarbij de interviews met vertegenwoordigers van gemeenten en politie
een belangrijke rol spelen. De voorgestelde oplossing — vereisen van private
ordebewaarders — staat centraal in de hoofdstukken 3 tot en met 8.

De opbouw van deze hoofdstukken is als volgt: na een analyse van het inter-
nationaalrechtelijke toetsingskader onderzoeken wij in hoeverre het Neder-
landse, Duitse en Engelse recht ruimte bieden voor de voorgestelde oplossing,
welke regeling de voorkeur verdient en of het Duitse dan wel Engelse recht een
inspiratiebron kan zijn voor een herziening van het huidige Nederlandse
demonstratierecht en -beleid.

In hoofdstuk 9 volgen de samenvatting en de conclusie, waarin wij ant-
woord zullen geven op de vraag of, en zo ja, in hoeverre ons recht, met het
Duitse en Engelse recht als inspiratiebronnen, herzien zou kunnen worden,
om zodoende de (kosten)druk op gemeenten en politie bij betogingen te redu-
ceren, zonder dat de fundamentele betogingsvrijheid in het gedrang komt en
zodanig dat de openbare orde op geen enkele wijze gevaar loopt.

15
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