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7 Voorwaarden voor toepassing van de
opschortingsmogelijkheid

7.1 HET BESTAAN VAN EEN ‘PUBLIC EMERGENCY THREATENING THE LIFE OF
THE NATION”: HET BEDREIGINGSCRITERIUM

Nu ik het ontstaan van de opschortingsbepalingen in de mensenrechtenverdra-
gen en de plaats van die bepalingen naast andere beperkingsmogelijkheden
in grote lijnen heb geschetst, wordt het tijd om nauwkeuriger te kijken naar
de inhoud van de opschortingsbepalingen. In de volgende paragrafen worden
de voorwaarden waaraan volgens artikel 15 EVRM en artikel 4 IVBPR moet zijn
voldaan om opschorting van mensenrechten te rechtvaardigen nader bespro-
ken. Centraal staat hierbij de wijze waarop die voorwaarden in de jurispruden-
tie van de toezichthoudende organen nader zijn uitgewerkt en inhoud gegeven.
Ik ga in op eventuele verschillen tussen beide bepalingen en waar relevant
worden de beide bepalingen vergeleken met opschortingsbepalingen uit andere
mensenrechtenverdragen.

De eerste voorwaarde waaraan moet zijn voldaan voordat een staat recht-
matig kan overgaan tot het uitroepen van een noodtoestand en het opschorten
van mensenrechten is dat er sprake moet zijn van een echte ernstige noodsitua-
tie, een ‘public emergency threatening the life of the nation’. Om te beginnen
moet bepaald worden of de waarden die de autoriteiten met de opschorting
van rechten en vrijheden beogen te beschermen ook werkelijk in het geding
zijn. Het ‘bedreigingscriterium’ neemt, samen met het proportionaliteitsbeginsel
een centrale plaats in binnen de opschortingsproblematiek. De statenpraktijk
laat namelijk zien dat:

‘[t]he most severe problems of abuse in the declaration of an emergency arise where
the threat is merely perceived or feared rather than real, where emergency measures
are prolonged long after any period of true danger, where a particular regime seeks
to perpetuate itself against popular opposition, or where a new regime seeks to
impose itself without a commitment to the popular will.”!

1 Hartman 1985, p. 91. Opgemerkt moet worden dat de statenpraktijk een enkele keer ook
voorbeelden te zien geeft van staten die te maken krijgen met een noodsituatie en expliciet
aangeven geen maatregelen te willen treffen die opschorting van bepaalde mensenrechten
inhouden. Zie de mededeling van de Cypriotische regering aan het VN-Mensenrechten-
comité na de inval door Turkse troepen in 1974, waarin zij o.m. stelde ‘it has been con-
sidered more appropriate not to take any measures which would in any way adversely
affect the enjoyment of human rights’ (weergegeven in VN Doc. A/34/40 (1979), § 383).
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Het is derhalve van belang te zien hoe het bedreigingscriterium in de juris-
prudentie en verdere doctrine is uitgelegd en nader vorm gegeven. Alvorens
hier op in te gaan, moet echter worden stilgestaan bij enkele verschillen in
de formulering van het bedreigingscriterium tussen de diverse opschortings-
bepalingen en enkele doctrinaire overwegingen met betrekking tot dat crite-
rium die vooral geinspireerd werden door de discussies tijdens de totstand-
koming van die bepalingen.

7.1.1 Verschillen in de formulering van het bedreigingscriterium

In het oog springt dat het IVBPR op dit punt een klein tekstueel verschil ver-
toont ten opzichte van het EVRM. In het IVBPR wordt de mogelijkheid van oorlog
als aanleiding voor de opschorting van bepaalde rechten buiten beschouwing
gelaten. Artikel 15, eerste lid, EVRM spreekt daarentegen van ‘war or other
public emergency’.” Het AVRM heeft het over ‘war, public danger or other
public emergency’. Deze tekstuele verschillen doen echter inhoudelijk niet zo
ter zake. Een oorlog zal immers per definitie een ‘public emergency’ opleveren:
oorlog kan worden gezien als het meest dramatische voorbeeld van een “public
emergency’ die het voortbestaan van de natie kan bedreigen.’ De omissie in
het IVBPR is wel een bewuste, zo blijkt uit de travaux préparatoires.* De opstel-
lers van het verdrag hechtten eraan om iedere verwijzing naar oorlog — zelfs
impliciet — te vermijden, aangezien de VN juist was opgericht om oorlogen
te voorkomen.” Het vermijden van de term ‘oorlog’ in het IVBPR had echter
geenszins tot doel om staten de mogelijkheid te ontzeggen in een oorlogs-
situatie bepaalde rechten op te schorten.’

Een tweede verschil tussen de verdragsteksten dat opvalt, is het genoemde
object van de dreiging. Zowel in het IVBPR als in het EVRM moet ‘the life of
the nation’ in gevaar zijn. Het AVRM bevat daarentegen een op het eerste oog
veel ruimere grond: ‘the independence and security of a State Party” moet
bedreigd zijn. Svensson-McCarthy komt na een grondige analyse van de
totstandkomingsgeschiedenis van artikel 27 AVRM echter tot de conclusie dat
de afwijkende terminologie in dit artikel is ingegeven door de wens om aan

Het opwekken van internationale sympathie zal aan deze mededeling niet geheel vreemd
geweest zijn.

2 Zo ook art. 30 ESH.

3 Buergenthal 1981, p. 79. Svensson-McCarthy 1998, p. 214, voegt hier aan toe dat het dan
wel moet gaan om een oorlog die zo ernstig is dat het voortbestaan van de natie daardoor
bedreigd wordt. Zie voor een verdere analyse van de betekenis van het begrip oorlog in
art. 15 EVRM: Ergec 1987, p. 129-133.

4 VN Doc. A/2929, part. II, ch. 5, § 39; VN Doc E/CN.4/SR.330 (1952).

VN Doc. A/2929, part1I, ch. 5, § 39 en E/CN.4/SR.330 (1952); Vgl. Van Hoof 1977, p. 213.

6 VN Doc. A/2929, part. II, ch. 5, § 39; Orad 1992, p. 12. Zie ook het uitvoerige overzicht
van de totstandkoming van dit onderdeel van art. 4 IVBPR in Svensson-McCarthy1998,
p. 200-213.

)]
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te sluiten bij ‘the emergency terms used in the various constitutions of the
American states’ en niet op een ander type crises ziet dan omschreven in artikel
4 TVBPR en artikel 15 EVRM. Zij gaat er van uit dat de in artikel 27 AVRM gehan-
teerde terminologie geinterpreteerd moet worden conform de betekenis die
daaraan gegeven werd door Martins, die als rapporteur voor de IACieRM een
voorbereidende studie verrichtte naar een bepaling over noodtoestanden in
een in het kader van de OAS op te stellen mensenrechtenverdrag. Zijn studie
was van grote invloed op de uiteindelijke formulering van artikel 27 AVRM.
Martins begreep onder een bedreiging voor ‘the independence and security
of the State’:

‘a real and imminent danger to the existence of the people as a Nation; to the
survival of the State as a sovereign and independent political entity; to the integrity
of the territory; to the respect for the political Constitution in force; to the exercise
of the legitimate powers by the constitutional authorities.”

7.1.2 De betekenis van ‘the life of the nation’: een relatie met het functioneren
van democratische structuren en instituties?

Wat moet verstaan worden onder ‘the life of the nation’? Wanneer is ‘the life
of the nation” in het geding? Dat over de exacte betekenis van deze frase
discussie mogelijk is, wordt alleen al duidelijk uit de Nederlandse vertaling
van artikel 15, eerste lid, EVRM en artikel 4, eerste lid, IVBPR. In de officiéle
Nederlandse vertaling van artikel 4 IVBPR wordt ‘the life of the nation’ vertaald
met ‘het bestaan van het volk’. In de Nederlandse tekst van artikel 15 EVRM
werden tot 1990 dezelfde woorden gehanteerd. Naar aanleiding van de veertig-
ste verjaardag van het EVRM werd echter een nieuwe vertaling uitgebracht,
omdat de oude (uit 1951) ‘enige onvolkomenheden’ bevatte.® In de Nederland-
se vertaling van artikel 15 EVRM wordt nu, evenals in die van artikel 30 ESH
gesproken over ‘het bestaan van het land’. De vertaling ‘het bestaan van het
volk” in artikel 4 IVBPR lijkt inderdaad wat onzorgvuldig. Hoewel in een
bepaalde context de term ‘nation” wel degelijk als “volk’ vertaald kan worden,
doet deze vertaling niet helemaal recht aan de totstandkomingsgeschiedenis
van artikel 4. De travaux préparatoires geven immers te zien dat de formulering
‘threatening the interests of the people’, na aanvankelijk aanvaard te zijn, in

7 Svensson-McCarthy 1998, p. 249. De hier vermelde Engelse tekst is een door haar gemaakte
vertaling van het rapport-Martins dat in het Spaans is opgesteld (D.H. Martins, ‘La pro-
teccién de los derechos humanos frente a la suspensén de las garantias constitucionales
o “estado de sitio”’, OAS doc. OEA /Ser.L/V /1115, doc 12 (1966)). Oraa 1992, p. 14-16, komt
tot een zelfde conclusie als Svensson-McCarthy.

8  Zie het voorwoord van Minister van Buitenlandse Zaken H. van den Broek in: N. Gevers
Leuven-Lachinski/Y.S. Klerk (red.), Veertig jaar Mensenrechten in de Raad van Europa, Den
Haag: Ministerie van Buitenlandse Zaken 1990, p. 7.
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een laat stadium van de onderhandelingen weer werd ingeruild voor ‘which
threatens the life of the nation’ (zie supra § 6.3.1).°

In de literatuur zijn over de betekenis van ‘the life of the nation” diverse
theorieén naar voren gebracht. Illustratief zijn de bespiegelingen van Schreuer
uit 1982:

‘One possible interpretation is that the threat to the life of the nation is to be
understood as a threat to the existing power structure. More specifically, ruling
elites who believe that their position or the constitutional structure on which it
rests is endangered are entitled to derogate from human rights obligations. In this
generalized form, such a claim is hardly acceptable. It would mean that nonviolent
opposition or even an election victory by the opposition party might justify deroga-
tion. A solution to this dilemma might be to accept such a claim only in favor of
democratic political systems, but to deny it to totalitarian regimes. This reading
of “emergency threatening the life of the nation” might be acceptable in the frame-
work of the Council of Europe with its relatively homogeneous political values
and power structures, but it is probably unworkable on a global level. Ideas about
democracy and about preferred political order are too diverse to provide a viable
consensus on this question.”’

In tegenstelling tot Schreuer zien Questiaux en Hartman geen bezwaren om
ook op universeel niveau nadrukkelijk een verband te leggen tussen ‘the life
of the nation” en het functioneren van de democratische instituties van de staat:
‘No derogation is legitimate unless it is clearly aimed in good faith at the
preservation of democratic institutions and a return to their full operation at
the earliest opportunity.”" Hartman meent dat de opschortingsbepaling uit
het IVBPR (artikel 4) gelezen moet worden in samenhang met de IVBPR-bepalin-
gen die de basisgedachte van democratisch bestuur, die aan het IVBPR ten
grondslag ligt, weergeven, namelijk de artikelen 1, 2, 5 en 25."” Vanuit dat

9  Overigens vormt de exacte betekenis van het begrip ‘volk’ (‘people’), zoals bijv. gehanteerd
in art. 1 IVBPR over het zelfbeschikkingsrecht, een bron van eeuwigdurende discussies.
De VN zijn er nog nimmer in geslaagd dit begrip exact te definiéren. Uit VN Doc. E/CN.4/
SR.330 (1952), p. 14 blijkt dat het begrip ‘nation” in art. 4 IVBPR werd geprefereerd boven
‘people’ omdat bij dit laatste woord onduidelijkheid zou kunnen bestaan of hiermee nu
alleen het gehele volk of ook een deel daarvan wordt aangeduid.

10 Schreuer 1982, p. 122. Vgl. Ergec 1987, p. 138-140.

11 Questiaux 1982, § 160-161; Hartman 1985, p. 91. Zie ook Siracusa Principle 62.

12 Artikel 1 IVBPR garandeert het recht op zelfbeschikking voor volkeren. Artikel 2 verplicht
de verdragsstaten om aan alle burgers onder hun jurisdictie de in het verdrag opgesomde
rechten te eerbiedigen en te verzekeren. Artikel 5 is de zogenaamde ‘anti-misbruikbepaling”:
personen of staten mogen zich niet op enige bepaling van het verdrag beroepen om
activiteiten te rechtvaardigen die gericht zijn op het tenietdoen van de door het IVBPR
gegarandeerde rechten. Artikel 25 garandeert het recht op deelname aan de besluitvorming
over openbare aangelegenheden (eventueel via volksvertegenwoordigende organen), het
recht om te kiezen en om gekozen te worden tijdens algemene, geheime en periodieke
verkiezingen. Vgl. op dit punt Stein 1982, p. 123: ‘Not any right claimed by the State and
its organs can be appropriate to derogate from individual freedoms which have been
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perspectief moet het opschorten van grondrechtenbescherming als illegitiem
beschouwd worden indien dit geschiedt door een regering die niet kan bogen
op enige democratische legitimatie of niet streeft naar het binnen afzienbare
tijJd verwerven van enigerlei democratische legitimatie.” Fitzpatrick argumen-
teert dat gebruikmaking van de opschortingsmogelijkheid door een anti-
democratisch bewind kan worden aangemerkt als handelen in strijd met de
anti-misbruikbepalingen die ook in de mensenrechtenverdragen zijn opgeno-
men (artikel 17 EVRM, artikel 5, eerste lid, IVBPR en artikel 29 AVRM), omdat
dit zou neerkomen op handelen dat gericht is op de vernietiging van bepaalde
door die verdragen gegarandeerde rechten (in het bijzonder het kiesrecht en
het recht op democratisch bestuur)." Ook Buergenthal acht dit een goed
verdedigbaar standpunt.”

De statenpraktijk laat echter zien dat het niet uitgesloten is dat een niet-
democratisch gelegitimeerd, revolutionair regime, aan de macht gekomen door
een staatsgreep, gebruikmaakt van de opschortingsbepalingen in de mensen-
rechtenverdragen. Dit gebeurde onder meer door het Griekse kolonelsbewind
in 1967. In de statenklachtprocedure, aangespannen door de Denemarken,
Noorwegen, Zweden en Nederland naar aanleiding van diverse maatregelen
genomen door het nieuwe Griekse bewind (de Greek Case), betoogde de nieuwe
Griekse regering ten overstaan van de ECieRM onder meer dat het nieuwe
bewind een revolutionair karakter had. Het bewind was weliswaar gebonden
aan de internationale verplichtingen die waren aangegaan door zijn voorgan-
gers, maar ‘the actions by which it maintained itself in power and which were
also the original subjects of the revolution, could not logically be subject to
the control of the Commission, anymore than the reasons justifying the revolu-
tion’. De ECieRM vond het revolutionair karakter van het Griekse bewind echter
geen reden om zijn optreden niet te toetsen aan het EVRM, onder meer aan
artikel 15."° Deze opvatting wordt in de literatuur doorgaans positief gewaar-
deerd: ook het optreden van revolutionaire regimes kan dan immers getoetst
worden aan de normen van artikel 15 EVRM."” Deze positieve waardering
van de ECieRM-opvatting zal mede zijn ingegeven door het eindoordeel van
de Commissie in de Greek case: zij meende dat de Griekse regering niet be-
wezen had dat de situatie in Griekenland ten tijde van de staatsgreep voldeed
aan de maatstaven van artikel 15, eerste lid, EVRM: er was onvoldoende aange-
toond dat sprake was van een ‘public emergency threatening the life of the
nation’.”® Aan de andere kant moet ook worden geconstateerd dat de ECieRM

guaranteed in principle, but only such rights can do so as are necessary for the fulfilment
of the State’s tasks in the best interests of a democratic community.’

13 Hartman 1985, p. 92.

14 Fitzpatrick 1994(b), p. 207.

15 Buergenthal 1981, p. 87.

16 Zie hierover Alkema 1968, p. 468-469.

17 Zie o.m. Hartman 1985, p. 118-119; Buergenthal 1981, p. 87. Vgl. Macdonald 2000, p. 823-824.

18 In §7.1.4.2 kom ik hierop nog uitvoeriger terug.
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klaarblijkelijk in beginsel wel bereid is te accepteren dat een regime een
noodtoestand uitroept en afwijkt van de verdragsverplichtingen onder het
EVRM indien de belangrijkste reden voor het ontstaan van de noodsituatie nu
juist de machtsgreep door dat regime is, hetgeen enigszins afbreuk doet aan
de idee dat de opschortingsbepalingen in de mensenrechtenverdragen bedoeld
zijn voor noodsituaties waarvoor de overheid zich onverwacht en ongewild
geplaatst ziet en bovendien het risico oplevert dat een regime dat een beroep
wil doen op de opschortingsbepalingen ‘might be tempted to provoke an
atmosphere of violence in order to support its claim that an emergency
threatening the life of the nation exists’."”

De anti-misbruikbepalingen kunnen en moeten naar mijn gevoel in situaties
waarin sprake is van een revolutionaire machtsovername, maar verder wel
voldaan wordt aan de maatstaven van het eerste lid van artikel 15 EVRM en
artikel 4 IVBPR, een aanvulling op het toetsingkader vormen: indien er duide-
lijke indicaties zijn dat de noodtoestand misbruikt wordt om bijvoorbeeld
politieke oppositie uit te schakelen of te onderdrukken, kan onder verwijzing
naar artikel 17 EVRM of artikel 5, eerste lid, IVBPR de opschorting van verdrags-
verplichtingen in strijd met de beide verdragen worden geoordeeld.” Dit
past ook bij de nadruk die tijdens de totstandkoming van de opschortingsbepa-
lingen werd gelegd op het voorkémen van misbruik. In dit verband stelt
Lockwood:

‘A government which engages in the systematic abuse of human rights has no basis
for justifying the measures taken for its self-preservation on the grounds of national

19 Schreuer 1982, p. 123.

20 Castberg 1974, p. 170 wijst in dit verband ook op art. 18 EVRM: “If (...) it is plain that

revolutionary seizure of power was effected to an authoritarian end with systematic use
of means inconsistent with the norms of the Convention and to further interests which
are clearly not among the objectives of the Convention — then Art. 15 may not be invoked,
regardless of the gravity of the crisis. One must not lose sight of the principle in Art. 18
of the Convention: “The restrictions permitted under this convention to the said rights and
freedoms shall not be applied for any purpose other than those for which they have been
prescribed”. This principle also applies to derogations from these rights which are recog-
nised in Art. 15.” Vgl. ook Macdonald 2000, p. 824. Ergec 1987, p. 187, lijkt deze gedachte
af te wijzen.
In het kader van de Organisatie (voorheen: Conferentie) voor Veiligheid en Samenwerking
in Europa (OVSE) werden in 1990 en 1991 conferenties georganiseerd over noodtoestanden
de ‘human dimension’ van de (toen nog) CVSE. Met name tijdens de Conferentie in Moskou
in 1991 werd door de CVSE-lidstaten overeenstemming bereikt over minimum-waarborgen
m.b.t. de bescherming van mensenrechten waaraan ook tijdens noodsituaties die de staats-
veiligheid ernstig bedreigen voldaan zou moeten worden. Deze zijn neergelegd in § 28.1-
28.10 van het slotdocument van de Moskou-Conferentie (opgenomen in Bloed 1993, p. 95-98).
Hierin wordt zowel de relatie met de bescherming van de democratische structuren als
de gedachte van de anti-misbruikbepalingen uit de mensenrechtenverdragen geéxpliciteerd
in verband met het uitroepen van een noodtoestand. § 28.1 van dit document stelt dat een
‘state of public emergency may not be used to subvert the democratic constitutional order,
nor aim at the destruction of internationally recognized human rights and freedoms.”
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security. A state may be said to be secure only when all of its constituent elements,
its territory, its inhabitants, and its government are secure. Security in regard to
the inhabitants consists of the inviolability of their human rights. In a state where
security to inhabitants is completely lacking, state security cannot be said to exist.
Such a government cannot justify limitations on the rights to protect national
security when, in fact, there is no state security to protect, but only the govern-
ment’s interest in self-preservation.””

In lijn met deze redenering zou dus kunnen worden gesteld dat het bij een
bedreiging voor ‘the life of the nation’ erom draait dat niet slechts de veiligheid
van de regerende elite, maar van de staat als zodanig — dat wil zeggen het
territoir, de inwoners en het regeringsapparaat — bedreigd wordt. Tot die
veiligheid van de inwoners hoort ook de bescherming van hun mensenrechten
en daarop moet het regeringsapparaat dan ook (mede) gericht zijn.”* Een
zodanige gerichtheid vergt in de regel een democratisch regeringsbestel. Dit
brengt overigens wel met zich dat een ernstige (gewelddadige) bedreiging
van de instituties van zo'n democratisch regeerbestel dan ook als een bedrei-
ging voor ‘the life of the nation” kan worden beschouwd.

7.1.3 Typen van situaties die als een ‘bedreiging” aangemerkt kunnen worden

Zowel bij het opstellen van het EVRM als gedurende de totstandkomingsonder-
handelingen van het IVBPR werden ernstige interne politieke ongeregeldheden
en terroristische acties door diverse onderhandelingsdelegaties herhaaldelijk
aangemerkt als gegronde redenen voor gebruikmaking van de opschortings-
mogelijkheid.” Dergelijke omstandigheden zijn ook aan de orde geweest in
de jurisprudentie van de verdragsorganen en zullen in de volgende paragrafen
nog nader aan de orde komen. Tijdens en naar aanleiding van de totstand-
komingsonderhandelingen van beide verdragen — maar met name het IVBPR —
is echter ook gediscussieerd over diverse andere typen van situaties die al
dan niet als een bedreiging van het voortbestaan van de natie aangemerkt
zouden kunnen worden, zonder (althans vrijwel zonder) dat over deze situaties
inmiddels jurisprudentie van de verdragsorganen is gevormd. Met betrekking
tot deze typen van situaties vormen derhalve alleen de travaux préparatoires
en de opinies van commentatoren een houvast. Ik stip hier kort enkele van
die discussies aan.

Tijdens het opstellen van het IVBPR werd in 1950 nog een Frans voorstel
geaccepteerd om in de opschortingsbepaling een clausule op te nemen die
ook natuurrampen en andere rampen expliciet aanmerkte als mogelijke reden

21 Lockwood 1985, p. 71-72.

22 Vgl. op dit punt ook § 5.81-5.8.3 supra.

23 Zie Hartman 1981, p. 4; Travaux préparatoires, vol. 1, p. 152; Hartman 1985, p. 98 en in het
bijzonder UN Doc A/C.3/5R.1260 (1963), p. 253.
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om verdragsverplichtingen op te schorten.? Toen de uiteindelijke formulering
van artikel 4 IVBPR in 1952 werd bepaald en gekozen werd voor de woorden
‘public emergency which threatens the life of the nation’, kwam deze clausule
echter weer te vervallen. Daes gaat er echter vanuit dat, naast oorlog, interne
gewapende conflicten en vormen van opstand of rebellie, ook ernstige natuur-
rampen aanleiding kunnen vormen voor het opschorten van bepaalde mensen-
rechten. Vele andere auteurs stellen zich ook op dit standpunt.” Daarmee
is echter nog niet gezegd dat natuurrampen aanleiding kunnen zijn tot op-
schorting van alle mensenrechten (voorzover die niet als niet-opschortbaar
zijn aangemerkt). Daes acht opschorting vanwege een natuurramp onder meer
denkbaar ten aanzien van het verbod van dwangarbeid van artikel 8, derde
lid, IvBPR.? Op zich is bij een natuurramp ook opschorting van het huisrecht
of eigendomsrecht (bijvoorbeeld door gedwongen ontruiming van een bepaald
rampgebied) denkbaar. Questiaux merkt echter op dat natuurrampen alleen
als reden voor opschorting van verdragsverplichtingen kunnen gelden indien
sprake is van de zeer zeldzame en exact omschreven omstandigheden aangege-
ven in ILO-verdragen 29 en 105.” Naar ik aanneem, beoogt zij daarmee aan
te geven dat de opschorting dan ook alleen betrekking kan hebben op het
grondrecht waarover deze beide verdragen normen bevatten, namelijk het
verbod van dwangarbeid.

In 1948 uitte de Nederlandse regering in een commentaar op de op dat
moment voorliggende concepttekst van het IVBPR, gezonden aan de VN-Com-
missie voor de Rechten van de Mens, haar zorgen over de voorgestelde op-
schortingsbepaling. Zij meende dat de in die bepaling gehanteerde formulering
‘other public emergency” zo vaag was dat hieronder ook een economische
crisissituatie zou kunnen worden begrepen, hetgeen zij onwenselijk achtte.”
Ook in later jaren is nog volop gediscussieerd over de vraag of economische
crises of (ernstige) economische onderontwikkeling kunnen gelden als reden
voor opschorting van mensenrechtelijke verdragsverplichtingen (ik verwees
hier reeds naar in § 2.2.2 supra). Sommige leden van het VN-Mensenrechten-
comité,” de International Law Association (in haar voorbereidende studie ten
behoeve van de Paris Minimum Standards on Human Rights and States of Emerg-
ency)™ en de International Commission of Jurists’ toonden een zekere sympa-

24 VN Doc. E/CN.4/365 (1950), p. 20 en VN Doc. E/CN.4/SR.195 (1950), p. 23.

25 Vele andere auteurs sluiten zich hierbij aan, o.m. Hartman 1985, p. 85, Oraa 1992, p. 31
en Svensson-McCarthy 1998, p. 216.

26 Daes 1980, p. 197, § 101.

27 Questiaux 1982, § 27 en 70-72.

28 Comments from Governments on the Draft International Declaration on Human Rights, Draft
International Covenant on Human Rights and the Question of Implementation, VN Doc. E/CN.4/
82/Rev.1, p.5,87.

29 Zie o.m. VN Doc. CCPR/C/SR.67 (1978), p. 15 en CCPR/C/SR.90 (1978), p. 6 en 8.

30 International Law Association, Report of the Sixtieth Conference — Montreal 1982, p. 91.

31 ICJ-study 1983, p. 190-191, 208 en 424.
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thie voor een positief antwoord op deze vraag. Questiaux wijst in haar rapport
de gedachte van de hand dat een situatie van (ernstige) economische onder-
ontwikkeling een rechtvaardiging zou kunnen vormen voor het afwijken van
de verdragsverplichtingen onder het IVBPR. Zij acht dit in strijd met het naast
elkaar bestaan van de twee VN-Covenants, het IVBPR en het IVESCR. De IACieRM
heeft hierover opgemerkt dat economische en sociale ontberingen weliswaar
een verklaring kunnen vormen voor het voorkomen van schendingen van
bepaalde mensenrechten, maar nimmer een rechtvaardiging daarvoor, aangezien
dergelijke schendingen een obstakel vormen voor het vinden van een structu-
rele oplossing voor sociale en politieke spanningen. Ze verstoren het effectief
functioneren van een politiek systeem waaruit een constructieve oplossing
zou kunnen voortkomen voor de sociale en economische problemen van de
bevolking.” Op zich is denkbaar dat een ernstige economische crisis of voed-
seltekorten in een onderontwikkeld land aanleiding vormen voor een volks-
opstand die het functioneren van het overheidsapparaat onmogelijk maakt
of anderszins een ernstige bedreiging voor de staatsveiligheid vormt. Hartman
stelt echter en naar mijn mening terecht:

“A short-term political crisis which results from economic causes might be the basis
for a permissible derogation, assuming that it is severe enough to “threaten the
life of the nation”. But civil and political rights cannot be indefinitely suspended
until a nation reaches a certain level of development or until the world community
constructs a new international economic order because such indefinite suspension
would transform the extraordinary into the ordinary.’®

Ook Svensson-McCarthy komt in haar uitvoerige studie naar de ontstaans-
geschiedenis van de opschortingsbepalingen tot de conclusie dat de travaux
préparatoires geen steun bieden voor de visie dat economische crises of onder-
ontwikkeling een reden zouden kunnen vormen voor een gerechtvaardigd
beroep op deze bepalingen.*

7.1.4 Het bedreigingscriterium in de Straatsburgse jurisprudentie

Reeds kort na de inwerkingtreding van het EVRM werden ECieRM en EHRM
geconfronteerd met vragen over de interpretatie van artikel 15. Al vanaf de
eerste zaak waarin artikel 15 een rol speelt, wordt duidelijk dat de interpretatie
van de inhoud van het in artikel 15, eerste lid, opgenomen ‘bedreigingscrite-
rium’ niet los gezien kan worden van de mate van indringendheid van de

32 TACieRM 17 november 1978, Report on the Situation of Human Rights in EI Salvador, OAS
Doc. OEA/Ser. L/V /1146, doc. 23, rev. 1, p. 166.

33 Hartman 1985, p. 95.

34 Svensson-McCarthy 1998, p. 215.
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toetsing door de Straatsburgse organen en de beoordelingsruimte die zij op
dit punt aan de verdragsstaten wensen te laten.

7.1.4.1 De zaak Lawless/Ireland

Reeds in de allereerste zaak die aan het EHRM wordt voorgelegd, de zaak
Lawless/Ireland, moet het Hof overheidsmaatregelen ter bescherming van de
staatsveiligheid beoordelen op hun verenigbaarheid met artikel 15 EVRM. De
klager in deze zaak, een lerse staatsburger, is in 1957 vijf maanden (van 13
juli tot 11 december) gedetineerd geweest op verdenking van actief lidmaat-
schap van de IRA, zonder te worden voorgeleid aan een rechter. In het Lawless-
arrest, gewezen op 1juli 1961, stelt het Hof dat deze detentie zonder voorgelei-
ding aan een rechter een inbreuk oplevert op artikel 5 EVRM.* De lerse rege-
ring heeft echter op 20 juli 1957 een opschortingsnotificatie ten aanzien van
artikel 5 EVRM gezonden aan de Secretaris-Generaal van de Raad van Europa
en het Hof moet zich derhalve uitspreken of de Ierse regering uit hoofde van
artikel 15 EVRM ten tijde van de detentie van Lawless al dan niet gebonden
was aan de verplichtingen onder artikel 5 EVRM. Volgens het Hof volgt uit
artikel 15 dat de verdragsstaten een recht hebben om af te wijken van hun
verdragsverplichtingen, mits voldaan wordt aan de randvoorwaarden die
artikel 15 daarvoor formuleert, maar is het aan het EHRM om te controleren
‘whether the conditions laid down in Article 15 for the exercise of the excep-
tional right of derogation have been fulfilled in the present case’.** Het Hof
moet dus bezien of in Ierland sprake was van een ‘public emergency threaten-
ing the life of the nation’.

Daarbij stelt het Hof voorop dat ‘in the general context of Article 15 of the
Convention, the natural and customary meaning of the words “other public
emergency threatening the life of the nation” is sufficiently clear’.”” De Franse

35 EHRM 1 juli 1961, Series A vol. 3 (Lawless/Ireland), § 15.

36 Idem, § 22: ‘Whereas, it follows from [Article 15 — JPL] that, without being released from
all its undertakings assumed in the Convention, the Government of any High Contracting
Party has the right, in case of war or public emergency threatening the life of the nation,
to take measures derogating from its obligations under the Convention other than those
named in Article 15, paragraph 2, provided that such measures are strictly limited to what
is required by the exigencies of the situation and also that they do not conflict with other
obligations under international law; whereas, it is for the Court to determine whether the
conditions laid down in Article 15 for the exercise of the exceptional right of derogation
have been fulfilled in the present case.’

37 Idem,§28. Onder meer vanwege het feit dat het EHRM in dit arrest spreekt van de ‘natural
and customary meaning’ van het bedreigingscriterium wordt in de literatuur doorgaans
aanvaard dat deze interpretatie evenzeer kan opgaan voor het vrijwel identiek geformuleer-
de bedreigingscriterium van artikel 4 lid 1 IVBPR. De opinie van de ECieRM-leden Waldock,
Berg, Faber, Crosbie en Erim die is opgenomen in het ECieRM-rapport in de zaak Lawless/
Ireland geeft nader aan waarom deze constatering over de ‘natural and customary meaning’
van belang is: in een dergelijk geval is nadere studie naar bijv. de totstandkomingsgeschiede-
nis van de bepaling overbodig: “We consider that, read in the general context of Article
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tekst van het arrest is authentiek en bevat een term die in de Engelse vertaling
ervan achterwege is gebleven, vandaar dat beide teksten hier worden weer-
gegeven. Volgens het Hof — in navolging van de Commissie — is een ‘public
emergency’ in de zin van artikel 15 EVRM aanwezig in geval van: “une situation
de crise ou de danger exceptionnel et imminent qui affecte I'ensemble de la
population et constitute une menace pour la vie organisée de la communauté
composant I’Etat’. In de Engelse vertaling komt de term ‘imminent’ niet voor:
‘an exceptional situation of crisis or emergency which affects the whole popula-
tion and constitutes a threat to the organised life of the community of which
the State is composed’®® Hoewel deze uitwerking van het ‘bedreigingscrite-
rium’ door het Hof nog tamelijk algemeen is, valt er wel uit af te leiden dat
dit criterium drie elementen in zich bergt:

1 er moet sprake zijn van een reeds ontstane of ophanden zijnde uitzonderlij-
ke crisissituatie: dat wil zeggen dat de crisis niet reeds daadwerkelijk hoeft
plaats te grijpen, maar wel onvermijdelijk en op korte termijn aanstaande
dient te zijn (hetgeen een crisis die mogelijkerwijs in de toekomst zou
kunnen ontstaan uitsluit);

2 deze moet zijn effecten hebben op de gehele bevolking (en dus niet slechts
op een klein deel daarvan) en

3 deze moet het openbare leven van de gemeenschap bedreigen (waarbij
het Hof echter niet precies aangeeft op welke manier).

Ten aanzien van dit derde element van het bedreigingscriterium geeft het hof
niet precies aan op welke manier het openbare leven van de gemeenschap
dan precies bedreigd zou moeten worden, maar duidelijk is wel dat het EHRM
de woorden ‘threatening the life of the nation’ niet dusdanig letterlijk opvat
dat voor een gerechtvaardigd beroep op artikel 15 sprake dient te zijn van
een noodsituatie waarin de staat (of het volk) daadwerkelijk dreigt op te houden
te bestaan. Het inroepen van artikel 15 is niet beperkt tot genocide-achtige

15 of the Convention, the meaning of the words “in time of war or other public emergency
threatening the life of the nation” is sufficiently clear and that their is no occasion, therefore,
to have recourse to the preparatory work of the Convention in order to ascertain their
meaning. The International Court of Justice and its predecessor, the Permanent Court of
International Justice, have repeatedly stated that, when the text of a treaty is clear, there
is no occasion to have recourse to the preparatory work (...) If contrary to the view which
we take, the meaning of Article 15(1) is considered to be doubtful, and recourse is had to
the preparatory work of Article 15 and of the parallel Article in the draft Covenant of
Human Rights, we are of the opinion that the preparatory work confirms that those who
inserted the words in Article 15(1) intended them to bear the meaning which we consider
to be their natural and ordinary meaning.” ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B
1960/61 (Lawless/Ireland), p. 81-82, § 90.
38 Ibidem.



392 Voorwaarden voor toepassing van de opschortingsmogelijkheid

situaties of situaties waarin het staatsterritoir bezet of geannexeerd wordt
(dreigt te worden) door een vijandige mogendheid.”

Dit wordt helemaal duidelijk als bezien wordt hoe het Hof de elementen
van het bedreigingscriterium toetst in de aan het Lawless-arrest voorliggende
casus. Het Hof toont zich dan soepel ten opzichte van de opschortende ver-
dragsstaat. Het Hof stelt weliswaar dat het ‘after an examination’ tot het
oordeel is gekomen dat sprake was van een ‘public emergency’,* maar in
wezen neemt het Hof het oordeel van de lerse regering ten aanzien van het

bestaan van een ‘public emergency’ zonder meer over:

‘[TThe existence at the time of a “public emergency threatening the life of the
nation”, was reasonably deduced [cursivering JPL] by the Irish Government from a
combination of several factors, namely: in the first place, the existence in the
territory of the Republic of Ireland of a secret army engaged in unconstitutional
activities and using violence to attain its purposes; secondly, the fact that this army
was also operating outside the territory of the State, thus seriously jeopardising
the relations of the Republic of Ireland with its neighbour; thirdly, the steady and
alarming increase in terrorist activities from the autumn of 1956 and throughout
the first half of 1957.4!

In het rapport van de ECieRM in deze zaak werd expliciet opgemerkt dat de
staat een margin of appreciation toekomt bij de beoordeling van de aanwezigheid
van een ‘public emergency’.*” Hiermee leek de Commissie aan te geven dat

39 Een zodanig restrictieve benadering van het bedreigingscriterium zou ook niet te rijmen
zijn met de ontstaansgeschiedenis van artikel 15, want daaruit blijkt geenszins dat dit artikel
slechts voor dergelijke extreme situaties bedoeld zou zijn. Vgl. op dit punt Fawcett 1987,
p- 308: [The emergency does not have to be one in which “the life of the nation” as such
is threatened with extinction, but one in which there is such a breakdown of order or
communications that organized life cannot, for the time being, be maintained.”

40 EHRM 1 juli 1961, Series A vol. 3 (Lawless/Ireland), § 28.

41 Ibidem. In het ECieRM-rapport in deze zaak werd het laatste aspect, de relatie tussen Ierland
en het VK, in duidelijker internationaal-rechtelijke terminologie weergegeven. De Commissie
stelde dat de Ierse regering ‘[was] entitled to give substantial weight to its obligation under
international law to prevent its territory from being used as a base for attacks upon a
neighbouring territory” (ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B 1960/61 (Lawless/
Ireland), § 91, p. 88).

42 Inhaar rapportin de zaak Greece/UK uit 1956 (ook wel aangeduid als de eerste Cyprus case)
maakte de ECieRM reeds opmerkingen over de beoordelingsruimte m.b.t. de vereisten van
artikel 15 lid 1 EVRM die de verdragsstaten zou toekomen. Deze zaak had betrekking op
de introductie van Britse wetgeving op Cyprus (indertijd een Brits protectoraat) die collectie-
ve bestraffing en bestraffing d.m.v. zweepslagen op het eiland mogelijk maakte. Het VK
had vanwege de introductie van deze (nood)wetgeving een opschortingsnotificatie afgegeven
aan de Secretaris-Generaal van de Raad van Europa en beriep zich derhalve op artikel 15.
De Commissie oordeelde dat zij bevoegd was ‘to pronounce on the existence of a public
danger which, under Article 15, would grant the Contracting Party concerned the right
to derogate from the obligations laid down in the Convention” en ‘to decide whether
measures taken by a party (...) had been taken to the extent strictly required by the ex-
igencies of the situation’ (appl.no. 176/56, Yearbook ECHR 1958-1959, p. 174). M.b.t. dit
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‘the Convention organs were politically incapable of presuming a wide power
of review over state actions during a public emergency’.* Hoewel het Hof
de term margin of appreciation in het Lawless-arrest niet bezigt, wijst alles erop
dat het op dit punt geen wezenlijk andere benadering voorstaat dan de Com-
missie. Met name de woorden ‘reasonably deduced” in de bovenstaande
rechtsoverweging lijken te impliceren dat het hoofdzakelijk aan de nationale
autoriteiten is om te beslissen of sprake is van een ‘public emergency’ in de
zin van artikel 15, eerste lid, EVRM en dat het Hof op dat punt slechts een
marginale redelijkheidstoets uitvoert.*

Onder meer Gross® en Svensson-McCarthy zijn buitengewoon kritisch
over het ‘gemak’ waarmee het unanieme EHRM oordeelt over de aanwezigheid
van een ‘public emergency’ in de Lawless-zaak. De laatste merkt op:

‘[Tlhere is no indication that the Court went into anything but a rather cursory
examination of the facts concerned. For instance, considering that the effect of the
terrorist activities rather constituted a danger for the people of Northern Ireland,
which forms part of the United Kingdom, it is difficult to see how the crisis could
be considered to have constituted “a threat to the organised life of the community”
s0 as to jeopardise the life of the nation of the Irish Republic. Moreover, the Court
provides no evidence whatever to prove that the diplomatic relations between the
two countries were strained to such an extent that there was an imminent risk of
war, or that there was even a situation of particularly tense diplomatic relations
between them.™*®

Nu moet hierbij worden opgemerkt dat het ECieRM-rapport in de zaak Lawless
veel uitvoeriger verwijst naar door de lerse regering aangedragen feiten en
argumenten waaruit zou moeten worden afgeleid dat in juli 1957 in Ierland
sprake was van een ‘public emergency threatening the life of the nation’.”

Hieruit wordt duidelijk dat onder meer ook het feit dat diverse strafrechtelijke

tweede punt stelde de Commissie dat de Britse autoriteiten ‘a certain measure of discretion’
diende te worden gelaten (idem, p. 176). In de Lawless-zaak breidde de ECieRM deze
beoordelingsruimte voor de staat uit tot het aspect van de aanwezigheid van een ‘public
emergency’: ‘[H]aving regard to the high responsibility which a government has to its
people to protect them against any threat to the life of the nation, it is evident that a certain
discretion — a certain margin of appreciation — must be kept to the Government in deter-
mining whether there exists a public emergency which threatens the life of the nation and
which must be dealt with by exceptional measures derogating from its normal obligations
under the Convention’ (ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B 1960/61 (Lawless/
Ireland), § 90, p. 82).

43 Crysler 1996, p. 95.

44 Robertson 1961, p. 544; Svensson-McCarthy 1998, p. 294. Anders: Higgins 1976-1977, p.
298.

45 Gross 1998, p. 464-465.

46 Svensson-McCarthy 1998, p. 293-294.

47 ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B 1960/61 (Lawless/Ireland), p. 75-81, § 82,
85-86 en 89.
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procedures tegen vermeende IRA-leden mislukten vanwege gebrek aan bewijs
een reden vormde voor het grijpen naar de noodmaatregel van langdurige
administratieve detentie. De bewijsproblemen in deze strafrechtelijke proce-
dures (die voor een deel plaatsvonden voor speciale militaire rechtbanken)
werden veroorzaakt door moeilijkheden voor de autoriteiten om verklaringen
van getuigen of slachtoffers los te krijgen, vanwege angst voor IRA-represailles.
Tegelijkertijd maakt het ECieRM-rapport duidelijk dat diverse van de door de
Ierse regering aangevoerde feiten en argumenten niet ondubbelzinnig wijzen
op het bestaan van een zeer ernstige crisis in de lerse Republiek. Zo geeft de
Commissie toe dat de activiteiten van de IRA binnen de lerse Republiek ‘made
comparatively little impact on the daily life of the general public except per-
haps in the areas near the border with Northern Ireland’, dat de IRA slechts
op kleine schaal had getracht rechters en getuigen te bedreigen en intimideren
en dat — voorzover er sprake was van gewelddadige incidenten of aanslagen
door aan de IRA gelieerde splinterorganisaties — deze plaatsvonden op Noord-
lers grondgebied, dus buiten het Ierse territoir.*® Binnen de ECieRM konden
vijf van de veertien leden zich dan ook niet verenigen met het meerderheids-
oordeel dat lerland zich inderdaad kon beroepen op de aanwezigheid van
een ‘public emergency’ in juli 1957.%

Uit diverse ‘opinions’ van Commissieleden die in het ECieRM-rapport zijn
opgenomen wordt duidelijk langs welke lijnen de discussie in de Commissie
is verlopen. De minderheid stelt zich op het standpunt dat zowel uit een
systematische als uit een historische interpretatie onmiskenbaar blijkt dat met
‘public emergency threatening the life of the nation” een crisissituatie wordt
aangeduid die qua ernst min of meer vergelijkbaar is met een oorlog.”® De
meerderheid meent echter dat dit geenszins het geval is en dat uitgegaan moet
worden (zoals het Hof later ook zal doen) van de ‘natural and ordinary mean-
ing of “a public emergency threatening the life of the nation”, te weten: ‘a
situation of exceptional and imminent danger or crisis affecting the general
public, as distinct from particular groups, and constituting a threat to the
organised life of the community which composes the State in question”.”" Ook
uitgaande van deze definitie kan de minderheid echter niet zonder meer
aanvaarden dat het beroep van de lerse regering op artikel 15 gerechtvaardigd
was. Zij wijst erop dat de Ierse regering, het parlement en de gerechten nor-
maal konden functioneren en dat de gewelddadige incidenten en aanslagen
in Noord-lerland weliswaar werden georganiseerd en voorbereid op lers
grondgebied, maar dat de internationale betrekkingen tussen lerland en het

48 Idem, p. 81-85, § 90.

49 Namelijk de ECieRM-leden Eustathiades, Ermacora, Siisterhenn, Dominedo en Janssen-
Pevtschin.

50 Zie in het bijzonder de dissenting opinions van Eustathiades, Siisterhenn en Dominedo.
ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B 1960/61 (Lawless/Ireland), p. 90-94, § 92,
p- 94, § 93 en p. 98-99, § 94.

51 Idem, p. 81-82, § 90.
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Verenigd Koninkrijk hierdoor geenszins ernstig verstoord waren (bijvoorbeeld
omdat de Britse regering de lerse regering zou verwijten te weinig te onder-
nemen om deze acties te voorkomen).*

De conclusie naar aanleiding van de zaak Lawless kan zijn dat de door het
Hof onderscheiden elementen van het bedreigingscriterium een bepaalde
striktheid suggereren, maar dat die verbleekt in de toepassing van het criterium
op de feiten van de casus, vooral als gevolg van het feit dat door Commissie
en Hof aan de nationale autoriteiten aanzienlijke beoordelingsruimte wordt
gelaten. Met de minderheid van de Commissie ben ik geneigd om vanuit het
perspectief van de ernst van de bedreiging voor de staatsveiligheid vraagtekens
te plaatsen bij de aanwezigheid van een ‘public emergency threatening the
life of the nation’ in Ierland in juli 1957. De terroristische activiteiten waaruit
volgens het Hof ‘in redelijkheid” het bestaan van een “public emergency’ kon
worden afgeleid bestonden uit beschietingen van Noord-Ierse politieposten
en -patrouilles, roofovervallen op wapenwinkels en diefstal van springstoffen,
sabotageacties (soms met explosieven) van het Noord-Ierse telefoon- en spoor-
wegnet, zonder dat daarbij slachtoffers vielen.® Alleen kort voor de afkondi-
ging van de lerse noodmaatregelen vond een ernstiger incident plaats waarbij
door een beschieting vanuit een hinderlaag een politieman werd gedood en
een andere gewond.” Hoewel deze geweldsincidenten geenszins moeten
worden gebagatelliseerd en zij in de eerste helft van 1957 ook in aantal toe-
namen, vind ik het wel een grote stap om op grond hiervan te concluderen
dat voldaan is aan de hierboven weergegeven elementen (b) en (c) van het
bedreigingscriterium.”

Svensson-McCarthy is ook zeer kritisch over de toepassing van het tijdsele-
ment — element (a) — van het bedreigingscriterium in de zaak Lawless. Het
gebruik van de term ‘imminent’ in de Franse authentieke tekst van het arrest
duidt er volgens haar op dat ‘for the exceptional crisis to fall within the ambit
of Art. 15(1), it must if not actually exist, be on the verge of breaking out at
any moment’. Dat ‘any moment'’ is in haar ogen, in navolging van Van Hoof,*

52 Dissenting opinion van Eustathiades in ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B
1960/61 (Lawless/Ireland), p. 93, § 92; van Ermacora (idem, p. 101, § 95); van Siisterhenn
(idem, p. 96, § 93); van Janssen-Pevstchin (idem, p. 101, § 96). Ook O’Boyle komt in zijn
dissertatie over de verhouding tussen de Noord-lerse noodmaatregelen en de Europse
mensenrechtennormen tot de conclusie dat in Ierland ten tijden van de zaak-Lawless
geenszins sprake was van een ‘public emergency’ in de zin van artr. 15 EVRM, maar slechts
van een bedreiging van de openbare orde die met minder ingrijpende middelen bestreden
had kunnen worden (O’Boyle 1975, p. 45 en 49-51). Hij merkt op dat ‘the political realities
necessitated a weak interpretation of article 15 which favoured the decisions of states’.

53 Bij een gewapende aanval op een Noord-Ierse politiepost werden wel twee van de IRA-
aanvallers gedood.

54 EHRM 1 juli 1961, Series A vol. 3 (Lawless/Ireland), § 14.

55 Vgl. de dissenting opinion van Dominedo in ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B
1960/61 (Lawless/Ireland), p. 98-99, § 94.

56 Van Hoof 1977, p. 239.
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een kwestie van uren of dagen, maar zeker niet van weken of maanden: ‘It
follows that the time element should make no room for measures that are
merely intended to prevent a potential danger that may only materialise in
a few weeks or months.”” Met name vanwege het ontbreken van aanwijzingen
dat sprake zou zijn van ernstige spanningen in de internationale betrekkingen
tussen Ierland en het Verenigd Koninkrijk meent zij dat in de Lawless-zaak
geen sprake was van een ‘imminent crisis’, doch slechts van een ‘more or less
remote hypothesis’: een crisis (tussen lerland en het Verenigd Koninkrijk) die
zich in de komende tijd eventueel zou kunnen ontwikkelen in geval van
continuerende incidenten.” Uit het ECieRM-rapport en de opmerkingen van
de dissenters binnen de Commissie in de zaak Lawless leidt zij namelijk af dat
de mogelijkheid van internationale aansprakelijkheid van Ierland jegens het
Verenigd Koninkrijk vanwege het feit dat aanslagen in Noord-Ierland werden
gepleegd vanaf of voorbereid op lers grondgebied voor de meerderheid de
doorslag heeft gegeven om de situatie in Ierland anno juli 1957 aan te merken
als een ‘public emergency’ in de zin van artikel. 15, eerste lid, EVRM. De
omvang en ernst van de daadwerkelijke incidenten was niet dusdanig dat
alleen die feitelijke omstandigheden reeds voldoende zouden waren om de
situatie aan te merken als een “public emergency’.

Hoewel ik het in belangrijke mate met Svensson-McCarthy’s analyse van
de zaak Lawless eens ben, ga ik met betrekking tot de kritiek op de toepassing
van het tijdselement van het bedreigingscriterium wat minder ver dan zij. Uit
het arrest van het Hof wordt niet geheel duidelijk in welke verhouding de
drie redenen waaruit de Ierse regering volgens het Hof de aanwezigheid van
een ‘public emergency’ in redelijkheid kon afleiden (aanwezigheid van een
ondergrondse militaire groepering die onwettige activiteiten ontplooide,
aanslagen op Noord-lers grondgebied die ernstige gevolgen zouden kunnen
hebben voor de internationale betrekkingen en toename van terroristische
activiteiten in de eerste helft van 1957) nu precies tot elkaar staan. Is hier

57 Svensson-McCarthy 1998, p. 299.

58 Svensson-McCarthy 1998, p. 296-297. Vgl. ook de dissenting opinion van Siisterhenn, in
ECieRM 19 december 1959 (rapport), Series B 1960/61 (Lawless/Ireland), p. 97-98, § 93:
‘In assessing the general situation in the Republic of Ireland, as well as the relations between
the Republic and the United kingdom, we cannot flatly deny the existence of a potential
threat which might menace the life of the nation in the future. Since a Government is
allowed a certain margin of appreciation in judging whether the life of the nation is
threatened by an emergency, we may recognise in the Irish Government’s right to plead
its standpoint that such an emergency exists and to consider this emergency as very serious.
It must be admitted, however, that the emergency, being only potential, having persisted
in virtually unchanged form for years and not having led to any serious disturbance of
general public order or of external relations, cannot be regarded as of exceptional gravity,
but only as a latent emergency of a minor degree. Such a potential and latent emergency,
which, although it has been in existence for many years, has not developed into an actual
emergency and has not in general interfered with normal life in Ireland, cannot be con-
sidered to be a public emergency threatening the life of the nation.’
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sprake van strikt cumulatieve redenen, of gaat het meer om een illustratieve
schets waarbij ook bij niet-aanwezigheid van één van die redenen nog steeds
sprake zou kunnen zijn van een ‘public emergency’? Het arrest maakt dit
simpelweg niet duidelijk. Wel geeft het arrest aan dat het moment waarop
de Ierse noodmaatregelen die een beroep op artikel 15 noodzakelijk maakten
genomen werden, niet geheel willekeurig was: het ernstigste incident tot dat
moment (met een gedode en een gewonde politieman) vond plaats een week
voor de aanvang van de periode van de protestantse ‘oranjemarsen’, waarin
de spanningen tussen de bevolkingsgroepen toch altijd al groot waren en de
ordehandhaving een grote inspanning vergde, en daaruit viel af te leiden dat
de IRA (of splintergroeperingen daarvan) tijdens de oranjemarsen in die periode
opnieuw zouden trachten toe te slaan, met alle serieuze ordehandhavingsconse-
quenties van dien.” Dus in dit geval was er naar mijn gevoel wel sprake van
een zekere crisissituatie die op korte termijn aanstaande was (ook op dusdanig
korte termijn dat voldaan zou zijn aan de maatstaf van Van Hoof en Svensson-
McCarthy), alleen is de vraag of die crisis dan dusdanig ernstig zou zijn dat
ingrijpen met grondrechtenopschortende noodmaatregelen noodzakelijk zou
zijn.

Svensson-McCarthy keert zich tegen “preventief” ingrijpen met noodmaatre-
gelen die opschorting van bepaalde mensenrechten inhouden, dat wil zeggen
ingrijpen met dergelijke maatregelen op een moment gelegen ‘before the very
onset of the real emergency’.”’ Haar standpunt is ingegeven door de vrees
voor misbruik van de opschortingsbevoegdheid. Ook naar mijn mening is dat
een punt dat altijd in het oog gehouden moet worden bij de maatstaven die
worden aangelegd in de interpretatie van de opschortingsbepalingen. Tegelij-
kertijd moet echter erkend worden dat juist bij terroristische activiteiten nooit
precies duidelijk zal zijn waar en wanneer zich weer een (ernstig) incident
voordoet, zodat het heel moeilijk te bepalen is wanneer de crisis ‘op het punt
van uitbreken’ staat. Als terroristische activiteiten in de sfeer van aanslagen
en sabotageacties gerechtvaardigde reden kunnen vormen om noodmaatregelen
te treffen die afwijken van de verplichtingen onder het EVRM, en dus voor een
beroep op artikel 15 EVRM, dan is er niet aan te ontkomen om ook preventief
optreden met grondrechtenopschortende maatregelen toelaatbaar te achten.
De bewoordingen van het Lawless-arrest (met name de stelling dat de crisis
‘imminent’ moet zijn) wijzen er wat mij betreft echter wel op dat de speelruim-
te die de verdragsstaten op dit punt toekomt slechts beperkt is." Op enigerlei
wijze zullen toezichthoudende organen aan de hand van min of meer objectieve

59 EHRM 1 juli 1961, Series A vol. 3 (Lawless/Ireland), § 14.

60 Hetgeen natuurlijk niet wil zeggen dat de overheid voor dat moment helemaal niets zou
kunnen ondernemen; allerlei maatregelen zijn denkbaar, mits deze niet in strijd komen
met het ‘normale’ niveau van mensenrechtenbescherming.

61 Zo ook Kitz 1982, p. 39. Ergec 1989, p. 148, lijkt zich een soepeler houding aan te meten
t.a.v. preventief ingrijpen. De beperkte opvatting wordt echter ondersteund door het hierna
te bespreken ECieRM-rapport in de Greek case.



398 Voorwaarden voor toepassing van de opschortingsmogelijkheid

criteria moeten kunnen controleren of daadwerkelijk sprake is van een groot
risico op het uitbreken van een ernstige crisis op korte termijn.

7.1.4.2 De statenklachtprocedure tegen Griekenland naar aanleiding van de staatsgreep
in april 1967

Acht jaar na het Lawless-arrest, in 1969, zet de ECieRM in haar rapport in de
Greek case de elementen van het bedreigingscriterium nog een keer op een rijtje.
De ECieRM oordeelt dat een noodsituatie de volgende karakteristieken moet
bezitten wil er sprake zijn van een ‘public emergency’ in de zin van artikel
15, eerste lid, EVRM:

“1. It must be actual or imminent.

2. Its effects must involve the whole nation.

3. The continuance of the organised life of the community must be threatened.
4. The crisis or danger must be exceptional, in that the normal measures or restric-
tions, permitted by the Convention for the maintenance of public safety, health
and order, are plainly inadequate.”®

De eerste drie karakteristieken waren al terug te vinden in het Lawless-arrest,
de vierde karakteristiek speelde in het Lawless-arrest eveneens reeds een rol,
maar werd daar genoemd in het kader van de toets aan het proportionaliteits-
beginsel (‘strictly required by the exigencies of the situation”). Het feit dat deze
karakteristiek nu genoemd wordt als element van het bedreigingscriterium
kan echter worden uitgelegd als een indicatie dat de onderbouwing van het
beroep op artikel 15 door een verdragspartij dusdanig voorzien moet zijn van
informatie over exceptionele feiten en omstandigheden dat hieruit zonder meer
af te leiden is dat sprake is van een ernstige noodsituatie met grote repercussies
voor de veiligheid van burgers en overheidsapparaat, namelijk zo ernstig dat
die noodsituatie niet bestreden kan worden door normale — onder de bijzon-
dere beperkingsclausules in het EVRM toegelaten — maatregelen. Een aanscher-
ping van de bewijslast voor de betreffende verdragsstaat derhalve. Verder
wordt het feit dat bij de eerste karakteristiek de begrippen ‘actual’ en ‘immi-
nent’ nadrukkelijk in elkaars verlengde worden gebruikt in de literatuur
doorgaans uitgelegd als een indicatie dat het tijdselement van het bedreigings-
criterium een zeer beperkte strekking heeft: de crisis moet feitelijk reeds gaande
zijn of op het moment van uitbreken staan.®

Deze uitleg wordt bevestigd door de toepassing van het bedreigingscrite-
rium op de concrete omstandigheden van het geval. De argumenten van de

62 ECieRM 5 november 1969 (rapport), appl.no. 3321-3 en 3344 /67 (Denmark, Norway, Sweden
and the Netherlands/Greece), Yearbook ECHR 1969 (The Greek Case), p. 72, § 153.

63 Kitz 1982, p 35; Svensson-McCarthy 1998, p. 301; Van Hoof 1977, p. 239. De Commissie
geeft dit zelf ook aan in haar rapport (idem, p. 73, § 157), zonder daarbij echter een exacte
begrenzing van dit tijdselement te geven.
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Griekse regering ter onderbouwing van de stelling dat in Griekenland in 1967
sprake was van een “public emergency’, worden door de Commissie als volgt
samengevat: ‘(1) communist danger, (2) crisis of constitutional government
and (3) crisis of public order’.** De Griekse regering had met name aange-
voerd dat de Griekse communisten tussen 1943 en 1950 diverse malen hadden
getracht gewapenderhand de macht te grijpen, hetgeen vanaf 1946 een vier
jaar durende guerillaoorlog tot gevolg had gehad, dat er nu opnieuw binnen
de staat en van buitenaf een gewapende revolutie en communistische machts-
overname werd voorbereid, dat andere politieke groeperingen met de commu-
nisten collaboreerden en corrupt waren, dat de talrijke regeringswisselingen
het bestuur van het land onmogelijk hadden gemaakt en de voortdurende
stakingen de staat op de grens van een bankroet hadden gebracht en dat
gewelddadige demonstraties tot anarchie hadden geleid.*” Zoals in § 6.5.1.3
reeds werd aangehaald, vindt de Commissie dat de Griekse regering daarmee
niet genoegzaam heeft aangetoond dat de situatie in Griekenland in april 1967
de vier bovengenoemde karakteristieken vertoonde, zodat haar in dit geval
geen beroep op artikel 15 EVRM toekomt.® De Commissie meent dat niet is
aangetoond dat een communistische machtsovername in Griekenland rondom
of na de voor mei 1967 geplande verkiezingen ‘was certain or even likely’.”
Integendeel, er is volgens de Commissie eerder ‘evidence indicating that it
was neither planned at the time, nor seriously anticipated by either the military
or police authorities”.®® Bovendien acht de Commissie de sociale onrust — in
de vorm van veelvuldige demonstraties en stakingen — waarvan in Griekenland
sprake was niet heel veel ernstiger dan in andere Europese staten op dat
moment.” De Commissie lijkt daarbij overigens wel ruimte te laten voor de
opvatting dat een ernstige verstoring van het functioneren van vitale voorzie-
ningen, bedrijven of diensten door demonstraties en stakingen een situatie
oplevert die een beroep op c.q. toepassing van artikel 15 EVRM rechtvaardigt,
ook als die demonstraties en stakingen niet met gewelddadigheden gepaard
gaan.” In het licht van de in het voorgaande hoofdstuk geanalyseerde Straats-
burgse jurisprudentie over het belang van de staatsveiligheid als beperkings-
grond voor de uitoefening van bepaalde grondrechten, moet mijns inziens
geconcludeerd worden dat ordeproblemen veroorzaakt door dergelijke acties
pas binnen het bereik van artikel 15 komen indien daarbij wél sprake is van
geweldgebruik, omdat juist het criterium ‘gebruik van geweld’ in de recente
jurisprudentie zo'n centrale rol speelt bij de beoordeling van de rechtmatigheid

64 Idem, p. 45, § 89.

65 Idem, p. 45-47, § 90-91, p. 58-59, § 116-119, p. 65-66, § 133-138.
66 Idem, p. 76, § 165 en p. 100, § 205.

67 Idem, p. 76, § 164.

68 Idem, p. 73, § 159.

69 Idem, p. 75, § 161.

70 Ibidem.
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van overheidsoptreden dat een inbreuk oplevert op de uitings-, verenigings-
en vergadervrijheid.”!

Opvallend is dat de ECieRM in haar rapport in de Greek case weliswaar
verwijst naar een margin of appreciation die de Griekse regering toekomt bij
de bepaling of een situatie een ‘public emergency’ oplevert,”> maar verder
geenszins blijk geeft van een terughoudende redelijkheidstoetsing. Integendeel,
aan het oordeel van de Commissie dat de situatie in Griekenland niet voldeed
aan de karakteristieken van een ‘public emergency’ ligt een gedetailleerd
onderzoek ten grondslag, aan de hand van de standpunten van de betrokken
regeringen, getuigenverklaringen, perspublicaties en andere informatie.”
Voorzover de Griekse regering aanvoert dat zich ook na april 1967 incidenten
(bomaanslagen en sabotageacties) hebben voorgedaan die zouden wijzen op
het bestaan van een ‘public emergency’, wijst de Commissie tamelijk resoluut
van de hand dat deze incidenten en het bestaan van ondergrondse illegale
organisaties in Griekenland een bedreiging zouden vormen of hebben gevormd
voor het voortbestaan van de Griekse natie.”* Hiermee kiest de Commissie
een heel andere benadering dan in de zaak Lawless en wekt aldus de indruk
met twee maten te meten!” Deze andere benadering wordt in de literatuur

71 Zie §5.6.4,5.6.5 en 5.8.6 supra. Vgl. ook Svensson-McCarthy 1998, p. 304: ‘[I]t is advisable
to proceed with utmost care when considering political activities, demonstrations and strikes
within the framework of Art. 15, since such activities — at least if basically peaceful — may
just be alawful and legitimate exercise of the right to freedom of opinion and of expression,
the right to freedom of association and of assembly, as well as of the right to participate
in government. A certain amount of tension must be regarded as a normal feature of a
democratic society, and it should not be easily accepted as a justification of derogations
under international human rights law. The basic rule must at least be that, in so far as strikes
and demonstrations are peaceful, they cannot lawfully be met by emergency measures.’

72 ECieRM 5 november 1969 (rapport), appl.no. 3321-3 en 3344 /67 (Denmark, Norway, Sweden
and the Netherlands/Greece), Yearbook ECHR 1969 (The Greek Case), p. 72, § 154: ‘The
Commission considers that in the present case the burden lies upon the respondent Govern-
ment to show that the conditions justifying measures of derogation under Article 15 have
been and continue to be met, due regard being had to the “margin of appreciation” which
according to the constant jurisprudence of the commission, the Government has in judging
the situation in Greece as from the moment it assumed power on 21 April 1967.

73 Idem, p. 73-76.

74 Idem, p. 100: ‘Although the respondent Government has found itself able to annul or relax
certain measures of derogation since 21 April 1967 the state of siege continues and the
Government has pointed out two new factors of which the Commission has taken account:
(1) the bomb incidents and acts of sabotage, which have been often repeated since the
summer of 1967; and (2) the formation and activities of a number of illeg