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Een diepgravend onderzoek naar de
demonstratievrijheid, zoals Roorda
heeft verricht, was op zijn plaats.
Weliswaar is het grondrecht eerder
onderwerp van promotieonderzoek
geweest,1 maar dat dateert van een
kwart eeuw geleden en inmiddels
hebben zich veel ontwikkelingen
voorgedaan die telkens nieuwe, inte-
ressante rechtsvragen opwerpen.
Denk aan de Occupy-tentenkampen
en de rechtsvraag of een voortdu-
rend kampement aangemerkt kan
worden als een betoging. Of de be-
leidsregels die de burgemeester van
Den Haag in 2014 vaststelde, waarin
hij gedurende enkele maanden beto-
gingen in de Schilderswijk verbood:
is zo’n integraal demonstratieverbod
wel verenigbaar met de Wet open-
bare manifestaties (WOM)? Boven-
dien heeft het EHRM een groot
aantal uitspraken met betrekking tot
de demonstratievrijheid gedaan, die
ook voor de Nederlandse rechtsprak-
tijk relevant zijn, bijvoorbeeld ten
aanzien van de kennisgevingsplicht.
Roorda onderzoekt in zijn proef-
schrift veel actuele en relevante
vraagstukken met betrekking tot de
demonstratievrijheid en alleen al om
die reden is zijn onderzoek van
groot belang voor de gemeentelijke
praktijk en voor wetenschappers die
onderzoek verrichten naar de
grondrechten of het openbare-orde-
recht.
Roorda’s dissertatie is een kloek
boek geworden. Dat komt niet al-
leen omdat hij maar liefst tien deel-
onderwerpen onderzoekt, maar ook
omdat hij deze onderwerpen aan een
rechtsvergelijking met Duitsland en
Engeland onderwerpt. De tien deel-
onderwerpen vallen onder een cen-
trale rechtsvraag, die wel erg alge-
meen is gesteld: komt de wijze

waarop het recht van betoging is
vormgegeven tegemoet aan de heden-
daagse eisen die aan de vrijheid van
betogen moeten worden gesteld (p. 4
en 6). Het doel van het onderzoek
is voor de onderzochte problemen
‘met een oplossing te komen die een
evenwichtige balans slaat tussen
enerzijds de fundamentele betogings-
vrijheid en anderzijds de rechten en
vrijheden van anderen’ (p. 5). Dit
laatste punt lijkt overigens in het
boek niet altijd even centraal te
staan: meestal gaat het toch echt om
de betogingsvrijheid en de mogelijk-
heden die de overheid, in Nederland
de burgemeester, heeft om deze
vrijheid te beperken.
De rechtsvergelijking is nuttig, maar
wat mij betreft had Roorda wat meer
uitleg kunnen geven. Hij kiest voor
Duitsland en Engeland, omdat deze
landen vergelijkbare problemen
kennen en, net zoals in Nederland,
de lokale overheden en de politie de
problemen het hoofd moeten bieden.
Juist dat roept vragen op. Het Duitse
gemeenterecht is een zaak van de
deelstaten. Toegegeven, er is een fe-
derale wet die de demonstratievrij-
heid regelt, maar het gemeenterecht
en het openbare-orderecht verschil-
len per deelstaat. Enige uitleg hier-
over had niet misstaan. Roorda
spreekt bovendien consequent over
Engeland: juridisch is er echter een
(groot) verschil tussen het Verenigd
Koninkrijk en Engeland. Betekent
dit dat hij alleen de Engelse demon-
stratievrijheid onderzoekt (uit het
boek valt dat niet af te leiden)? Ver-
schilt deze van die in, bijvoorbeeld,
Schotland of Noord-Ierland? Boven-
dien worden Engeland en Wales,
vanwege hun vergelijkbaarheid, vaak
samengenomen, maar aan Wales be-
steedt Roorda geen aandacht. Ook

hier was een wat uitgebreidere ver-
antwoording (of een preciezer
woordgebruik) op zijn plaats ge-
weest.
Met de ‘paraplu’-rechtsvraag is het
exacte onderwerp van de studie nog
niet gegeven. Roorda signaleert, zo-
als gezegd, tien ‘knelpunten’, die
mijns inziens goed weergeven waar
de juridische problemen met betrek-
king tot de demonstratievrijheid de
afgelopen jaren lagen. Dat zijn:
(1) het manifestatiebegrip: wat is een
betoging, is een eenmansprotest als
zodanig aan te merken en waarin ligt
het verschil met een evenement?;
(2) de inhoud van de betoging: deze
mag geen rol spelen bij beperkingen,
voorschriften of een verbod van een
betoging, maar blijkt soms relevant,
bijvoorbeeld in geval van hostile
audience en tegendemonstraties;
(3) het verbod van een betoging
vanwege het ontbreken van een
kennisgeving, hetgeen op gespannen
voet staat met Straatsburgse jurispru-
dentie; (4) de mogelijkheid van diffe-
rentiatie in de kennisgevingsplicht,
hetgeen mogelijk is op grond van de
WOM, maar waarvan gemeenten
nauwelijks gebruikmaken; (5) de
kennisgevingstermijn: de gemeente-
raad is vrij in het stellen van een
termijn, maar moet deze aan een
maximum worden gebonden?;
(6) de demonstratieve kampementen:
wanneer is sprake van grondwettelij-
ke bescherming en biedt de wet wel
voldoende mogelijkheden tot beper-
king daarvan?; (7) ordebewaarders,
overlegverplichting en kostenver-
haal: deze worden in de praktijk
vereist, maar daarvoor bestaat geen
formeel-wettelijke grondslag; (8) in-
tegrale demonstratieverboden naar
plaats: daaraan bestaat behoefte
vanwege veiligheid (het Binnenhof
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is te klein en kent nauwelijks uitwe-
gen) en de waardigheid (een extreem-
rechtse betoging bij een oorlogsmo-
nument) van een locatie; (9) integrale
verboden naar tijd: burgemeesters
leggen zo’n verbod soms op grond
van hun noodbevoegdheden op,
maar die verlenen strikt genomen
niet de bevoegdheid tot grondrech-
tenbeperking; (10) de bescherming
van derden: demonstraties zijn on-
derhevig aan een kennisgevings-
plicht, maar als de burgemeester
geen beperkingen of voorschriften
stelt, hebben derden (omwonenden)
geen bestuursrechtelijke rechtsgang.
Elk hoofdstuk (op het laatste na)
heeft dezelfde indeling. Roorda on-
derzoekt, per deelonderwerp derhal-
ve, eerst de internationaalrechtelijke
context (vooral het EVRM is rele-
vant), dan het Nederlandse recht,
het Duitse en het Engelse recht en
maakt dan een rechtsvergelijking.
Dat heeft als voordeel dat de hoofd-
stukken onderling vergelijkbaar zijn,
maar er kleven ook nadelen aan zo’n
strakke structuur: de hoofdstukken
zijn op punten wat herhalend en
soms gaat de onderlinge samenhang
van internationaal en nationaal recht
wat verloren. Zo is, bijvoorbeeld, de
Nederlandse jurisprudentie over de
Occupy-tentenkampen geïnspireerd
door de jurisprudentie van het
Europees Hof voor de Rechten van
de Mens (EHRM) over voortduren-
de kampementen,2 hetgeen in het
boek als gevolg van de structuur
nauwelijks wordt benoemd. Soms
heeft een meer integrale behandeling
de voorkeur. In enkele hoofdstuk-
ken valt de rechtsvergelijking uiteen
in twee delen: namelijk in een
‘rechtsvergelijkend perspectief’ en
een ‘inspiratiebron’. Het doel daar-
van wordt niet (geheel) duidelijk.
Hoe dan ook, het onderzoek in de
afzonderlijke hoofdstukken is gron-
dig en goed uitgevoerd. De wetsge-
schiedenis en de jurisprudentie
worden uitgebreid geanalyseerd, ac-
tuele gebeurtenissen zijn meegeno-
men, conclusies vloeien logisch uit
de analyses voort. Wat zijn de opval-
lende analyses en conclusies in
Roorda’s proefschrift? En waarin
verschillen Roorda en ik van opvat-
ting?
Opvallend is in de eerste plaats de
grote gelijkenis van het proefschrift
met het WOM-evaluatieonderzoek
van Roorda, Brouwer en Schilder

uit 2015.3 Het overgrote deel van dit
onderzoek is in het proefschrift op-
genomen, op het hoofdstuk over
klokgelui en andere oproepen tot
belijden na. Andere hoofdstukken
zijn vrijwel letterlijk overgenomen,
al dan niet in uitgebreidere vorm.
Dat wordt slechts in één voetnoot
verantwoord (p. 5, noot 20), terwijl
de grote overlap wel vragen oproept.
Als het evaluatieonderzoek voorna-
melijk van Roorda was, wat was dan
de rol van Brouwer en Schilder, die
daar ook als auteurs zijn opgevoerd?
Uit het evaluatieonderzoek wordt
dat niet duidelijk. Hebben zij alleen
het hoofdstuk over klokgelui ge-
schreven? Waren zij slechts supervi-
sors? En als deze auteurs wel een
wezenlijke bijdrage hebben geleverd
aan het evaluatierapport, wat bete-
kent dat dan voor het proefschrift
van Roorda? Deze wezenlijke onder-
zoeksverantwoording ontbreekt ten
enenmale.
Ten aanzien van het manifestatiebe-
grip concludeert Roorda – mijns in-
ziens terecht – dat eenmansacties
niet onder de reikwijdte van de beto-
gingsvrijheid en de WOM vallen.
Betogen veronderstelt een collectief
element; een eenmansprotest wordt
daarom beschermd door de vrijheid
van meningsuiting. Roorda laat in
dit hoofdstuk wel een wezenlijke
vraag open. Zowel het EVRM (art.
11) als het Duitse Grundgesetz
schrijft voor dat een betoging
vreedzaam moet zijn om onder de
reikwijdte van de demonstratievrij-
heid te kunnen vallen. Zou een der-
gelijke voorwaarde ook voor
Nederland relevant kunnen zijn?
Roorda benoemt het (p. 78), maar
geeft zijn opvatting niet.
Een volgend interessant punt betreft
de inhoud van de demonstratie: in
theorie mag de burgemeester daar-
mee geen rekening houden voor wat
betreft eventuele maatregelen. De
praktijk is weerbarstiger: de burge-
meester wil graag op de hoogte zijn
van de inhoud van de betoging, zo-
dat hij in staat is een goede inschat-
ting te maken van de te nemen
maatregelen (p. 109). Dat is niet on-
logisch, omdat de maatregelen niet
alleen demonstratie beperkend, maar
ook demonstratie beschermend
kunnen zijn. Roorda laat daarbij
zien dat het verbod om demonstra-
ties aan banden te leggen op grond
van de inhoud in Duitsland en

Engeland niet bestaat. Zo kent
Duitsland de mogelijkheid om een
demonstratie te verbieden vanwege
het niet-vreedzame karakter. Roorda
en ik verschillen van opvatting over
de vraag of de inhoud bepalend kan
zijn voor de vraag of een bepaalde
betogingsvorm is toegestaan (p. 119).
Hij beantwoordt deze vraag negatief,
omdat anders een middel-doelrede-
nering ontstaat. Een dergelijke rede-
nering vereist, zo betoogt hij, een
inhoudelijke afweging die ‘op gespan-
nen voet staat met het uitgangspunt
dat de burgemeester en de rechter
(…) zo ver mogelijk moeten wegblij-
ven bij de inhoud van een bood-
schap’. Het komt mij nochtans voor
dat voor de toelaatbaarheid van een
betogingsvorm de inhoud of de
boodschap van een demonstratie wel
degelijk relevant kan zijn. Denk bij-
voorbeeld aan de Buitenkerk-demon-
straties. Deze organisatie wil de
problematiek van de zwaksten in de
samenleving onder de aandacht
brengen, waaronder de positie van
daklozen. De burgemeester wilde
een demonstratie van de Buitenkerk
door middel van het opslaan van een
kampement sterk aan banden leggen.
De Afdeling gaat, mijns inziens te-
recht, in op de beoogde symbool-
functie van het kampement. Inhoud
en middel van de demonstratie heb-
ben hier nauw verband. De burge-
meester kan beperkingen stellen aan
het tentenkamp, maar kan deze de-
monstratiewijze niet verbieden, om-
dat hij daarmee voorbij zou gaan aan
het doel van de demonstratie.4 Het
standpunt van Roorda kan nota bene
de bescherming van de demonstratie-
vrijheid belemmeren: de burgemees-
ter zou een tentenkamp kunnen
verbieden, terwijl het doel van de
demonstratie daarmee nauw verband
houdt en een demonstratie overigens
weinig zinvol is.
Een ander verschil van opvatting
houdt hiermee verband en betreft de
vraag of het onderscheid tussen het
kernrecht en het verspreidingsrecht
ook op het betogingsrecht van toe-
passing is. Het onderscheid komt uit
de jurisprudentie met betrekking tot
de vrijheid van meningsuiting en
houdt – zeer in het kort weergege-
ven – in dat het verspreidingsrecht
aan verdergaande beperkingen kan
worden onderworpen dan het kern-
recht.5 Roorda stelt voor deze leer
ook toe te passen op het betogings-
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recht (p. 278-281). De kern is dan
het recht om te demonstreren, het
verspreidingsrecht gaat om de wijze
waarop de betoging vorm krijgt. Hij
past dat toe op de demonstratievorm
van de tentenkampen: deze zijn,
omdat zij niet de kern van het beto-
gingsrecht vormen, makkelijker te
beperken. Roorda sluit daarbij aan
bij (overigens geen vaste) jurispru-
dentie van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State. Of de
kampementen (de vorm derhalve)
tot de kern van het betogingsrecht
behoren, laat ik hier in het midden
(zie de vorige alinea). Mijn meer
principiële bezwaar luidt dat de
grondwetgever in 1983 zo’n onder-
scheid niet heeft gewild (hij heeft
wel de betreffende jurisprudentie ten
aanzien van de meningsuiting aan-
vaard). De aanvaarding van een
kernrecht en een verspreidingsrecht
is om die reden rechtersrecht, omdat
de rechter zal moeten vaststellen wat
tot het kernrecht behoort en welke
beperkingen van het verspreidings-
recht zijn toegestaan. Roorda haalt
een uitspraak van de Afdeling6 aan,
maar die illustreert mijn bezwaar: de
Afdeling ontwikkelt beperkingsvoor-
waarden die misschien niet heel on-
logisch voorkomen, maar die niet
(direct) terug te voeren zijn op de
Grondwet of de wet. De Afdeling
past deze voorwaarden in latere ju-
risprudentie niet meer toe. Ik juich
dat toe, Roorda bekritiseert deze ju-
risprudentie.
Een belangrijke ontwikkeling in het
demonstratierecht is dat burgemees-
ters steeds vaker de organisatoren
verplichten om ordebewaarders aan
te stellen of tot overleg bereid te
zijn. Volgens Roorda zijn deze eisen
begrijpelijk, maar ontbreekt een
wettelijke grondslag voor deze ver-
eisten (p. 352). In Duitsland is een
formeel-wettelijke grondslag voor
dit soort vereisten wel aanwezig. Hij
stelt voor om deze in de WOM te
creëren (p. 369). Ik vraag mij echter
af of (a) hier wel sprake is van een
beperking van het betogingsrecht
(de verplichtingen vallen immers te
beschouwen als ‘werkafspraken’) en
of (b) art. 5 WOM hiervoor niet al
voldoende grondslag biedt. Het arti-
kel laat namelijk toe dat de burge-
meester voorschriften geeft. Als het
een beperking van de demonstratie-
vrijheid betreft – het EHRM gaat
daar overigens ook vanuit7 – is het

dan niet gewoon een voorschrift in
de zin van art. 5 WOM? Roorda laat
beide aspecten in het midden.
Een volgende boeiende aanbeveling
is om in de WOM het Binnenhof
aan te merken als een plaats waar
niet gedemonstreerd mag worden
(p. 395-396). Juridisch gezien moet
de burgemeester ten aanzien van
iedere kennisgeving van een demon-
stratie op het Binnenhof een afzon-
derlijke afweging maken. In de
praktijk zijn demonstraties op die
plek verboden, vanwege de omvang
van het Binnenhof (klein), de ligging
(weinig vluchtwegen) en de mogelij-
ke risico’s voor politieke ambtsdra-
gers. Het is mijns inziens echter de
vraag of een formeel-wettelijk inte-
graal demonstratieverbod nodig is
én of het huidige beleid van de bur-
gemeester van Den Haag juridisch
houdbaar is. Immers, ondanks de
praktische moeilijkheden van een
demonstratie op het Binnenhof,
kunnen demonstraties aldaar soms
mogelijk zijn. Denk aan een kleine
demonstratie (maximaal 15 perso-
nen) om de belastingvrijdom van
oldtimers te behouden. Dat lijkt mij
toch weinig risicovol. Duidelijk zal
zijn dat een NVU-demonstratie op
het Binnenhof wél risicovol is, ook
met een klein deelnemersaantal. En
grote demonstraties kunnen op het
Binnenhof evenmin plaatsvinden,
gewoonweg omdat de locatie daar-
voor te klein is. De burgemeester zal
echter voor elke demonstratie een
afzonderlijke afweging moeten ma-
ken.
Een laatste opvallend punt is Roor-
da’s afwijzing van de toepassing van
de noodbevoegdheden van de burge-
meester bij demonstraties. Hij con-
stateert terecht dat de noodbevoegd-
heden niet passen in de beperkings-
systematiek van de grondrechten.
De jurisprudentie over de toepassing
van noodbevelen en -verordeningen
is dan ook wat diffuus. Roorda stelt
voor om, in navolging van Duitsland
en Engeland, in de WOM een
noodbevoegdheid op te nemen,
waarmee de burgemeester demonstra-
ties in noodsituaties kan regelen
(p. 436-438). Roorda noemt de nade-
len van deze systematiek niet. Die
komen erop neer dat de noodbe-
voegdheden van de burgemeester
dan op twee plekken worden gere-
geld (Gemeentewet en WOM). Dat
kan betekenen dat de burgemeester

in een en dezelfde noodsituatie twee
verschillende noodbevoegdheden
moet gebruiken, bijvoorbeeld indien
de burgemeester een demonstratie
wil beëindigen vanwege geweldda-
digheden – in Roorda’s voorstel op
grond van de WOM – en hij de be-
wegingsvrijheid van de demonstran-
ten wil beperken – op grond van een
noodbevel, zoals vastgelegd in de
Gemeentewet. Hij moet dan twee
separate besluiten nemen. Logischer
lijkt het mij om in art. 175 en 176
Gemeentewet een regeling op te ne-
men over de beperking van grond-
rechten.8 Het probleem dat de
noodbevoegdheden niet passen in
de grondwettelijke beperkingssyste-
matiek geldt immers niet alleen voor
de demonstratievrijheid. Het is bij-
voorbeeld al jaren de vraag of de
burgemeester met de toepassing van
noodbevoegdheden het recht op
privacy mag beperken. De juridische
systematiek laat dat strikt genomen
niet toe, de jurisprudentie (vaak)
wel. Een algemene regeling van de
beperking van grondrechten geldt
dan ook voor de demonstratievrij-
heid. De noodbevoegdheden van de
burgemeester raken dan niet ver-
spreid over verschillende wetten –
hetgeen met openbare-ordebevoegd-
heden helaas te vaak gebeurt.
Hoewel Roorda en ik op punten
verschillende opvattingen hebben,
overheerst de waardering voor het
proefschrift. Het heeft grote waarde
voor de rechtspraktijk. Gemeentelij-
ke openbare-ordemedewerkers
kunnen het boek goed gebruiken
voor de praktische aspecten van be-
togingen. Het bevat bovendien voor
wetgevingsjuristen interessante aan-
bevelingen. En het is een aanwinst
voor de wetenschap, omdat Roorda
de discussie over een wezenlijk
grondrecht dat toepassing vindt in
een gemeenterechtelijke context
verder brengt.
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1. Goederenvervoer onder
cognossement

Het internationale handelsrecht is al
vrij specialistisch, en het vervoer van
goederen over zee onder cognosse-
ment is op zijn beurt weer een geval
apart binnen het internationale han-
delsrecht. Het omvat verbintenissen-
recht, internationale verdragen,
goederenrecht, waardepapieren, IPR
en zelfs een beetje geschiedenis. De
(noodzaak tot) dwingendrechtelijke
regulering van de overeenkomst van
vervoer onder cognossement hangt
immers nauw samen met de evolutie
van het cognossement in de laatste
650 jaar.
De eerste cognossementen circuleer-
den rond 1400 in de Franse en Ita-
liaanse havensteden aan de Middel-
landse Zee.1 Deze (nogal rudimentai-
re) cognossementen fungeerden en-
kel als ontvangstbewijs van de goe-
deren. De koopman bevrachtte een
schip, bracht zijn goederen aan
boord, en voer vervolgens gewoon
met zijn goederen mee om zijn za-
ken op de plaats van bestemming af
te handelen. Zijn relatie met de ver-
voerder werd beheerst door de
overeenkomst van bevrachting; het
cognossement bevestigde de goede
ontvangst van de goederen aan
boord.2

Dit veranderde in de loop van de 16e
eeuw. Steeds vaker besloten de
kooplieden om thuis te blijven en in
hun plaats instrueerden ze dan han-
delsagenten in de diverse loshavens
voor de verdere verhandeling van de
goederen. In het licht van deze
nieuwe omstandigheden kreeg het

cognossement een nieuwe rol: het
werd een verhandelbaar legitimatie-
papier.3 De handelsagent dan wel de
door hem aangedragen koper van de
goederen diende zich met een origi-
neel cognossement bij de vervoerder
te melden, en dit cognossement
identificeerde de houder daarvan als
de gerechtigde tot afgifte van de
goederen.4

Van een legitimatiepapier evolueerde
het cognossement vervolgens door
in een symbool van de goederen zelf.
Nu het cognossement een gemakke-
lijk verhandelbare sleutel tot de
goederen was geworden, en de feite-
lijke levering van de goederen tijdens
de reis minst genomen omslachtig
was, ontstond het gebruik om de
goederen – zolang ze onder de hoede
van de vervoerder waren – te leveren
door de levering van het cognosse-
ment. Het cognossement werd een
goederenrechtelijk waardepapier.5

De laatste stap in de evolutie van het
cognossement kan niet los worden
gezien van de industriële revolutie.
Aan de kant van de vervoerder wer-
den de houten zeilschepen vervan-
gen door grotere, stalen motorsche-
pen (die in een regelmatige lijndienst
konden varen). Aan de kant van de
lading maakten bulkgoederen (graan,
vee en andere commodity’s) steeds
vaker plaats voor stukgoederen.
Voor deze stukgoederen had de
koopman in de regel geen volledig
schip nodig, en had hij dus ook geen
afzonderlijke overeenkomst van be-
vrachting nodig. Zo verwierf het
cognossement rond 1850 zijn derde

functie: het bewijs van de overeen-
komst van vervoer.6

De opkomst van de overeenkomst
van vervoer onder cognossement
was nog niet voorzien in het Wet-
boek van Koophandel van 1838. Dit
vormde in eerste instantie nog geen
onoverkomelijk probleem; de alge-
mene regels voor het vervoer van
goederen (over zee) konden immers
ook op het cognossementsvervoer
worden toegepast.7 Het werd echter
wel een probleem toen de (voorna-
melijk Britse) vervoerders zich tegen
het einde van de 19e eeuw realiseer-
den dat zij in afwezigheid van
dwingend recht vrij waren om het
cognossement te benutten om hun
aansprakelijkheid voor allerhande
evenementen contractueel uit te
sluiten.8

In de Hague Rules van 1924, later
geamendeerd met het Visby Proto-
col in 1968, werd deze vrijheid aan
banden gelegd. De verplichtingen
van de vervoerder, bijvoorbeeld ten
aanzien van de zorg voor de lading,
werden onderworpen aan een dwin-
gendrechtelijk verdragsregime, de
Hague-Visby Rules (HVR).9 Op
donderdag 23 juni 2016 is Ilian
Djadjev op deze verplichtingen van
de vervoerder ten aanzien van de
lading aan de Rijksuniversiteit Gro-
ningen gepromoveerd.

2. De opzet van het onderzoek
In de inleiding geeft Djadjev de di-
verse redenen voor zijn onderzoek
naar de verplichtingen van de ver-
voerder ten aanzien van de lading.
De inleiding bevat geen concrete
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