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ANNOTATIE

Eckert t. Frankrijk (EHRM 56270/21) -
De strafbaarstelling van deelname aan
een verboden betoging bevestigd

A. Dejean de la Batie

Annotatie bij Europees Hof voor de Rechten van de Mens, 24-10-2024,
ECLI:CE:ECHR:2024:1024JUD005627021 (EHRC-2024-0270)

1. Op 10 november 2024 werd de Dam in Amsterdam verboden terrein voor demonstraties na
gewelddadige incidenten met Israélische voetbalsupporters. Dit leidde tot de arrestatie van
tientallen demonstranten die het verbod trotseerden. Twee dagen later, op 12 november, werd
een vreedzaam protest tegen Zwarte Piet in Rotterdam op voorhand verboden door een
algemene noodverordening. Dit resulteerde in de arrestatie van bijna 200 activisten. Op 13
november verlengde Amsterdam het verbod op pro-Palestijnse demonstraties vanwege
aanhoudende veiligheidszorgen, wat weer leidde tot arrestaties van demonstranten die zich
ondanks het verbod verzamelden. Op 14 november werd een nationaal protest tegen
bezuinigingen op het onderwijs, gepland in Utrecht, geannuleerd met als reden de
bescherming van de openbare orde. Het recht om te demonstreren staat in toenemende mate
onder druk van de publieke autoriteiten in Nederland en in Europa.[1] Repressieve
maatregelen nemen toel”, lokale — met name preventieve[3] — regelgeving wordt strenger, en
instructies aan de politie worden steeds strikter ten aanzien van demonstranten. Deze trend
wordt door veel specialisten op dit gebied gesignaleerd.[4] Voorgaande roept de vraag op of
het recht op vreedzaam demonstreren zoals neergelegd in artikel 11 van het EVRM deze trend
kan keren. Dit is echter vooralsnog niet de lijn die het Europees Hof voor de Rechten van de
Mens (EHRM) in zijn jurisprudentie volgt. Zaken stapelen zich op zonder dat het EHRM zijn
jurisprudentiéle koers aanpast om de toenemende repressie tegen te gaan. Het arrest Eckert t.
Frankrijk van 24 oktober 2024 illustreert deze situatie in de Franse context.
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De feiten

2. Dit arrest heeft betrekking op de ‘gele hesjes’-beweging, die in november 2018 in Frankrijk
begon. Deze beweging was weinig gestructureerd en wordt voornamelijk via sociale media
georganiseerd. Zij bracht mensen met uiteenlopende achtergronden samen rond sociale en
economische eisen, zoals verbetering van de levensstandaard en protest tegen de stijgende
brandstofprijzen. Elke zaterdag vonden in verschillende Franse steden demonstraties plaats,
vaak gekenmerkt door vernielingen en confrontaties tussen demonstranten en de politie. In
deze context vaardigde de prefect van Gironde, de provincie waarin Bordeaux is gelegen, op 10
mei 2019 een besluit uit dat alle demonstraties in delen van het centrum van Bordeaux
verbood op 11 mei 2019. Dit besluit was gebaseerd op verhoogde risico’s voor de openbare
orde, een analyse die werd gegrond op eerdere demonstraties in Bordeaux, die hadden geleid
tot geweld, vernielingen en arrestaties van demonstranten in het bezit van gevaarlijke
voorwerpen. Het besluit was beperkt tot 11 mei en had als doel nieuwe geweldsuitbarstingen
te voorkomen en de openbare veiligheid te waarborgen. Demonstraties waren tot 18.00 uur
toegestaan in een specifiek deel van de stad. Ondanks het verbod demonstreerden ongeveer
zevenhonderd mensen in het gebied van de binnenstad van Bordeaux waar demonstraties
waren verboden. De klaagster werd omstreeks 16.20 uur gecontroleerd in de verboden zone en
beboet wegens deelname aan een verboden demonstratie. Volgens het proces-verbaal had zij
geweigerd de plaats te verlaten en scandeerde zij slogans die kenmerkend waren voor de ‘gele
hesjes’, waarvan sommige vijandig waren tegenover de politie.

De procedure

3. De klaagster kreeg een boete van 135 euro, die door de politierechter in Bordeaux na
bezwaar werd verhoogd tot 150 euro. Zij betwistte deze veroordeling, met het argument dat het
besluit van de prefect een onevenredige inbreuk maakte op haar recht op vergadering en dat
haar veroordeling in strijd was met de door de artikelen 10 en 11 van het EVRM gewaarborgde
rechten. Haar cassatieberoep werd op 18 mei 2021 verworpen, waarbij de rechters oordeelden
dat het besluit, dat een beperkt verbod in tijd en ruimte inhield, voldeed aan een dwingende
noodzaak voor de handhaving van de openbare orde en evenredig was aan het beoogde doel.
De klaagster wendde zich vervolgens tot het EHRM en voerde opnieuw aan dat de artikelen 10
en 11 EVRM waren geschonden. Het EHRM koos echter voor artikel 11, als lex specialis ten
opzichte van artikel 10[5], en oordeelde dat er geen sprake was van een schending van het
Verdrag. Het Hof stelde vast dat het demonstratieverbod een wettelijke basis had, evenredig
was en gerechtvaardigd werd door een dwingende reden van openbare veiligheid. Tevens
benadrukte het dat de opgelegde sanctie gematigd en passend was.

Analyse
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4. De klaagster werd veroordeeld wegens deelname aan een verboden demonstratie op de
openbare weg, een overtreding die is vastgelegd in artikel R. 644-4 van het Franse Wetboek
van Strafrecht, ingevoerd bij een decreet van 20 maart 2019[6] als reactie op de escalatie van
de ‘gele hesjes-beweging’. De vraag voor het EHRM is dus of deze bepalingen, zoals toegepast
op de klaagster, in strijd zijn met artikel 11 van het EVRM. Om hierop te antwoorden, volgt het
EHRM een redenering gebaseerd op de structuur van het tweede lid van artikel 11, samengevat
in drie vragen: (1) Is er sprake van een inmenging in het recht op vreedzaam demonstreren?
(2) Zo ja, heeft deze inmenging een wettelijke basis? (3) Zo ja, is deze inmenging noodzakelijk
en evenredig? In dit geval betwist niemand dat de strafrechtelijke veroordeling van de
klaagster haar recht om te demonstreren beperkt[7], waardoor de discussie zich concentreert
op de laatste twee vragen.

5. In de eerste plaats voert de klaagster aan dat de strafbepaling onvoldoende accessible and
foreseeable [duidelijk en voorspelbaar] was, waardoor de inmenging geen wettelijke basis van
voldoende kwaliteit had. Zij stelt dat artikel R. 644-4 verwijst naar artikel L. 211-4 van de Code
de la sécurité intérieure (CSI), dat op zijn beurt verwijst naar artikel L. 2215-1 van de Code
général des collectivités territoriales, wat volgens haar de begrijpelijkheid ervan aantastte.[8]
Deze argumentatie van de klaagster baseert zich op jurisprudentie van het EHRM|9], volgens
welke het tweede lid van artikel 11 vereist dat de maatregel niet alleen een basis heeft in
nationaal recht, maar ook van voldoende kwaliteit is. Het recht moet voor de rechtzoekende
toegankelijk en voorspelbaar zijn wat betreft de gevolgen ervan: alleen een norm die
voldoende nauwkeurig is geformuleerd om de burger in staat te stellen zijn gedrag daarop af te
stemmen, kan als ‘wet’ worden aangemerkt.[10] Wat artikel R. 644-4 betreft, stelt het EHRM
echter vast dat de bestanddelen van het delict duidelijk zijn omschreven zonder dat de
verwijzing naar artikel L. 211-4 de reikwijdte van de strafbaarstelling uitbreidt.[11] Dit oordeel
is te verwachten, aangezien het EHRM eerder heeft aanvaard dat verwijzingen in wetgeving
de voorspelbaarheid niet per se schaden.[12] Het EHRM verwijst ook expliciet naar een arrest
van de Franse Conseil d’Etat uit 2020, waarin een soortgelijk argument van de Franse Liga voor
de Rechten van de Mens was afgewezen[13].

6. Een andere reeks argumenten met betrekking tot de wettelijke grondslag van de inmenging
wordt in het arrest beknopt behandeld en verdient nadere toelichting: de bestanddelen van het
strafbare feit. De klaagster voert aan dat het opzetvereiste onvoldoende was gedefinieerd.[14]
In de context van het demonstratieverbod wordt het mens rea echter simpelweg gedefinieerd
als het feit dat men daadwerkelijk of verondersteld op de hoogte is van het
demonstratieverbod en er toch voor kiest om aan de demonstratie deel te nemen. Deze
definitie van mens rea is bevestigd door de Conseil d’Etat in de eerder genoemde uitspraak.[15]
Uit de feiten blijkt duidelijk dat de klaagster de intentie had deel te nemen aan de
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demonstratie, ondanks het verbod.

7. Wat betreft de actus reus, rijst de vraag naar de interpretatie van de artikelen R. 644-4 van
het Wetboek van Strafrecht en L. 211-4 van de Code de la Sécurité Intérieure (Wetboek voor
Binnenlandse Veiligheid, CSI). Volgens de klaagster kan alleen een demonstratie die,
overeenkomstig de artikelen L. 211-1 en L. 211-2 CSI, vooraf is aangemeld, op basis van artikel
L. 211-4 van dezelfde code worden verboden. Aangezien de demonstratie van 11 mei 2019 niet
was aangemeld, miste het prefectuurverbod van de dag ervoor volgens haar een juridische
basis. Hierdoor zou ook de actus reus ontbreken, waardoor de inmenging in haar recht op
demonstreren zonder wettelijke basis was. Het EHRM beroept zich opnieuw op het nationale
recht om dit argument te verwerpen, en baseert zich deze keer op jurisprudentie van het Cour
de cassation, dat stelt dat de politiediensten een niet-aangemelde demonstratie kunnen
verbieden op grond van artikel L. 211-4 van de CSI, mits zij over voldoende informatie
beschikken om de realiteit van de demonstratie en het risico voor de openbare orde te kunnen
beoordelen.[16]

8. Daarmee respecteert deze uitspraak van het EHRM de interpretatie van de Franse
rechterlijke instanties dat een verbod op een demonstratie niet afhankelijk is van een
voorafgaande kennisgeving. Deze interpretatie is overtuigend om de consistentie van het
Franse juridische systeem te waarborgen. Het alternatief zou namelijk betekenen dat niet-
aangemelde demonstraties immuun zouden zijn voor een verbod, wat feitelijk een beloning
zou inhouden voor het negeren van de kennisgevingsplicht uit de CSI. Het EHRM benadrukt
dat het belangrijk is dat organisatoren van demonstraties zich houden aan de regels van het
democratische proces, waarvan zij deel uitmaken, door de geldende regelgeving te
respecteren.[17]

9. Bovendien brengt deze interpretatie van de Franse rechterlijke instanties van de artikelen R.
644-4 en L. 211-4 een verzwakking van het onderscheid tussen aangemelde en niet-
aangemelde demonstraties met zich mee, die past bij eerdere jurisprudentie van het EHRM.
Het Hof heeft namelijk eerder bepaald dat het enkele feit dat een demonstratie niet is
aangemeld, deelnemers niet uitsluit van de bescherming van artikel 11 van het EVRM. Hieruit
volgt dat, vanuit strafrechtelijk oogpunt, de strafbaarstelling van deelname aan een niet-
aangemelde demonstratie met een grote waarschijnlijkheid als strijdig met het EVRM zou
worden beschouwd.[18] Dit verklaart waarom de Franse wetgever het noodzakelijk achtte om
een formeel verbod op de demonstratie in te stellen, zodat dit als juridische basis kon dienen
om strafbaarstelling te rechtvaardigen.

10. Nadat de argumenten over de wettelijke basis zijn afgewezen, moet worden bepaald of de
inmenging noodzakelijk en evenredig was. Volgens het tweede lid van artikel 11 moeten
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beperkingen op het recht op demonstreren niet alleen een legitiem doel nastreven en
beantwoorden aan een dringende maatschappelijke noodzaak, maar ook op relevante en
toereikende motieven gebaseerd zijn en evenredig zijn aan het nagestreefde doel.[19] In deze zaak
onderzoekt het EHRM dus niet artikel R. 644-4 zelf, maar het prefectoraal besluit van 10 mei
2019. Daardoor blijft de noodzaak van de strafbaarstelling als zodanig buiten beschouwing.
Het EHRM bepaalt dat zijn taak niet is om in de plaats van de nationale rechter te treden,
maar om te beoordelen of diens beslissingen in overeenstemming zijn met artikel 11.[20]

11. Het is dan ook niet verrassend dat het EHRM zich aansluit bij de stelling van de Franse
regering dat het besluit van 10 mei gerechtvaardigd was door het hoge risico op gewelddadige
confrontaties met de politie en vernielingen, gelet op de herhaling van ernstige incidenten
tijdens eerdere ‘gele hesjes’-bijeenkomsten.[23] Tot slot benadrukt het Hof dat het besluit van
10 mei beperkt was in tijd en plaats. Het baseert zich opnieuw op de bevindingen van de
Franse rechters, waarbij het EHRM opmerkt dat zij, door hun directe en constante contact met
de realiteit in het land, vaak beter zijn geplaatst dan de internationale rechter om op een
bepaald moment het juiste evenwicht tussen de verschillende betrokken belangen te
bepalen.[24]

12. Tot slot buigt het EHRM zich over de proportionaliteit van de opgelegde sanctie. Het
EHRM herhaalt dat vrijheidsbeneming in principe geen passende sanctie is voor deelname
aan een vreedzame demonstratie.[25] In dit geval acht het EHRM de geldboete van 150 euro
die aan de klaagster werd opgelegd, na haar weigering de plaats te verlaten, van beperkte
zwaarte. Het benadrukt dat staten de mogelijkheid moeten hebben om sancties op te leggen
aan degenen die deelnemen aan een verboden demonstratie.[26] Het Hof concludeert aldus
dat de opgelegde sanctie proportioneel is gezien het belang van het voorkomen van
verstoringen van de openbare orde.[27]. De klacht van de klaagster wordt dus afgewezen.

13. De uitspraak illustreert een schijnbare inertie — of onmacht? — van het EHRM. Dit terwijl
Europese democratieén het repressieve net rond het demonstratierecht steeds strakker
aantrekken. Zoals het EVRM nu wordt geinterpreteerd door het EHRM, lijkt het burgers
onvoldoende te beschermen tegen deze gevaarlijke trend. Het leidende fundamentele beginsel
wordt door het EHRM zelf met opvallende eenvoud verwoord: een vreedzame demonstratie
mag in principe niet worden bedreigd met strafrechtelijke sancties.[28] Toch houdt artikel R. 644-
4 van het Franse Wetboek van Strafrecht deze dreiging legaal in stand, waardoor iedereen die
deelneemt aan een verboden demonstratie met strafvervolging kan worden geconfronteerd.
Het roept de vraag op waarom we blijven benadrukken dat de vrijheid van vreedzame
vergadering een van de fundamenten van een democratische samenleving is, terwijl deze
vrijheid steeds meer wordt ingeperkt in naam van de openbare orde, zonder dat rechters in
Straatsburg hiertegen bezwaar maken. [29] Het aantal demonstratieverboden neemt in Europa
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in een zorgwekkend tempo toe.[30]Het arrest Eckert t. Frankrijk zal burgers vermoedelijk niet
aanmoedigen om deze verboden te trotseren ter verdediging van hun democratische rechten.

A. Dejean de la Batie

Universitair docent straf- en strafprocesrecht, Tilburg University
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