MARIA VLASBLOM

DRUKPERS EN VRIJHEID VAN MENINGSUITING

I. INLEIDING

Drukpers en vrijheid van meningsuiting hangen nauw samen. Eeuwenlangis de
drukpers het middel bij uitstek geweest om gedachten, gevoelens en meningen
aan anderen kenbaar te maken en nog in 1949 wordt in de toelichting bij het
wetsontwerp op de journalistieke verantwoordelijkheid gesteld dat het belang-
rijkste onderdeel van de journalistieke arbeid bestaat uit de berichtgeving in
dag- en nieuwsbladen en in tijdschriften !). Het is dan ook niet verwonderlijk dat
de strijd om de vrijheid van meningsuiting van meet af aan werd geconcentreerd
op het recht om vrijelijk en met name zonder controle vooraf een mening via het
gedrukte woord te uiten, hetgeen ertoe leidde dat het recht op vrijheid van
drukpers, toen het op codificatie aankwam, in de verschillende constituties met
meer waarborgen werd omkleed dan het meer algemene recht op vrijheid van
meningsuiting 2). Zo wordt in artikel XVI van de staatsregeling van 1798 de
vrijheid van meningsuiting slechts gewaarborgd "des niet strijdig met het cog-
merk der maatschappij”, terwijl de vrijheid van drukpers "heilig is”, mits niet
anoniem wordt geschreven, gedrukt en uitgegeven en behoudens ieders ver-
antwoordelijkheid voor de strafwet. Deze heiligverklaring hield slechts drie jaar
stand. De constituties van 1801, 1805, 1806 en 1814 reppen noch over vrijheid
van drukpers, noch over vrijheid van meningsuiting en dat zulks in de grondwet
van 1815 wél het geval was, is uitsluitend te danken aan van Belgische zijde
uitgeoefende druk. Het resultaat van die aandrang was artikel 227, een bepaling
met de strekking van een censuurverbod, waarin uitsluitend sprake is van
meningsuiting via drukpers, welke in het artikel wordt omschreven als "een
doelmatig middel tot uitbreiding van kennis en voortgang van verlichting te
openbaren”.

In 1848 krijgt het recht op vrijheid van drukpers (nu neergelegd in artikel 7 van de
Grondwet) zijn huidige redaktie: "Niemand heeft voorafgaand verlof nodig om
door de drukpers gedachten of gevoelens te openbaren, behoudens ieders
verantwoordelijkheid volgens de wet".

Ondanks de enorme ontwikkelingen die zich op het gebied van de massamedia
sinds 1848 hebben voorgedaan, is de grondwettelijke waarborging van de
vrijheid van meningsuiting in al zijn verschillende facetten, nog steeds geba-
seerd op een eenvoudig en uitsluitend op de drukpers betrekking hebbend
censuurverbod. In dit verband zij er aan herinnerd dat bij de Tweede Kamer is
ingediend een voorstel tot wijziging in de Grondwet van de bepalingen inzake
grondrechten. Op grond van dit voorstel zullen alle klassieke grondrechten
bijeen worden geplaatst in een nieuw hoofdstuk I. In het eerste lid van artikel 7
van dit hoofdstuk is het huidige artikel 7 letterlijk overgenomen. Zulks wordt
toegelicht met de stelling dat de wijze waarop de Hoge Raad het huidige
artikel 7 heeft geinterpreteerd dermate bevredigend is, dat wijziging van de
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bepaling omtrent de vrijheid van drukpers niet opportuun kan worden geacht.
Wel voorziet het derde lid van artikel 7 in uitdrukkelijke vastiegging van het recht
op vrijheid van meningsuiting in het algemeen.

Il. DE VRIJHEID VAN DRUKPERS IN HET NEDERLANDS RECHT

A. DE JURISPRUDENTIE VAN DE HOGE RAAD

Om een beeld te geven van de wijze waarop de vrijheid van drukpers in het
Nederlands recht geregeld is, dient allereerst summier te worden ingegaan op
de jurisprudentie van de Hoge Raad met betrekking tot artikel 7 van de Grond-
wet.

Volgens deze jurisprudentie valt onder het censuurverbod op de eerste plaats
het recht om gedachten en gevoelens middels de drukpers te openbaren. Dit
"de geesteswereld betreffende recht” vormt de hoofdstrekking van artikel 7. Het
kan slechts aan beperkingen worden onderworpen bij wet in formele zin. Daar-
naast vallen onder de werking van artikel 7 het "verspreiden, openlijk tentoon-
stellen of aanslaan dan wel enig ander middel tot openbaarmaking”, dat zelf-
standige betekenis heeft, omdat dit verspreidingsrecht een onmisbaar instru-
ment is ter bereiking van het door het uitingsrecht beoogde doel. Het versprei-
dingsrecht is daarmede wel een afgeleid recht, dat ruimere beperkingsmoge-
lijkheden toelaat. Zulks blijkt onder meer uit het feit dat beperking van het
verspreidingsrecht door de lagere wetgever, Kroon, Provinciale Staten, Ge-
meenteraden, is toegestaan. Een algemeen verbod van een zelfstandige ver-
spreidingswijze wordt door de Hoge Raad echter niet geaccepteerd. Voorts
mag het kriterium voor het beperken van het verspreidingsrecht door anderen
dan de formele wetgever niet gelegen zijn in de inhoud of de strekking van de
gedrukte stukken, daar zulks zou leiden tot inhoudelijke toetsing vooraf, het-
geen een beperking van het uitingsrecht zou inhouden.

Als zelfstandige middelen tot verspreiding van gedrukte stukken worden door
de Hoge Raad o.m. aangemerkt: het uitoefenen van het boekverkopersbedrijf,
het grafische bedrijf en het bibliotheekbedrijf. Regelingen - anders dan bij
formele wet - welke beogen het uitoefenen van die bedrijven te binden aan een
vooraf te verlenen vergunning werden onverbindend verklaard, wegens strijd
met de Grondwet?).

B. ARTIKEL 53 EN 54 VAN HET WETBOEK VAN STRAFRECHT

In tegenstelling tot artikel 227 van de Grondwet van 1815, voorziet artikel 7 van
de huidige Grondwet niet in de aansprakelijkheid van drukkers en uitgevers
voor de inhoud van de door hen gedrukte of uitgegeven stukken, doch laat dit ter
regeling aan de wetgever over. Indien een dergelijke aansprakelijkheid bestaat,
zullen drukkers en uitgevers geneigd zijn de inhoud van de stukken te controle-
ren, hetgeen kan leiden tot het uitoefenen van preventieve censuur, zulks in
strijd met de Grondwet. De wetgever heeft dit gevaar onderkend en ook groten-
deels ondervangen. De artikelen 53 en 54 van het Wetboek van Strafrecht
voorzien in uitsluiting van strafvervolging van drukkers en uitgevers, mits zij hun
aktiviteiten niet anoniem verrichten en hun schrijver of lastgever op verzoek

155



tijdens een gerechtelijk vooronderzoek aanwijzen en mits schrijver of lastgever
strafrechtelijk vervolgbaar zijn en binnen Nederland wonen.

C. NOODWETGEVING

De Grondwet verbiedt het uitoefenen van censuur niet in alle gevallen. De wet
houdende regeling van de militaire- en burgelijke uitzonderingstoestanden, als
bedoeld in de artikelen 202 en 203 van de Grondwet, kan blijkens die grondwet-
bepalingen voorzien in de mogelijkheid dat door het gedurende die uitzonde-
ringstoestanden bevoegde gezag wordt afgeweken van het bepaalde in artikel 7
van de Grondwet. Een en ander is geregeld in artikel 49 van de Oorlogwet van
1964 stb. 337 en artikel 18 van de Wet Buitengewone bevoegdheden burgelijk
gezag van 1952 stb. 361.

D. OVERIGE WETGEVING

Ook aan de zinsnede "behoudens ieders verantwoordelijkheid voor de wet” uit
artikel 7 van de Grondwet, heeft de wetgever in de loop van de tijd uitvoering
gegeven. Zulks is op de eerste plaats geschied in het Wetboek van Strafrecht
waarin een groot aantal delicten zijn opgenomen welke (mede) kunnen worden
begaan bij, door middel van of in geschriften. Daarenboven is men er naar
Nederlands recht vanuit gegaan dat de vrijheid van drukpers zijn beperking
vindtin de noodzakelijke bescherming van de rechten van anderen. Zo biedt het
Burgelijk Wetboek bescherming tegen uitlatingen in publikaties die opzettelijk
beledigend zijn (artikel 1408). Voor de gevallen waarin een dergelijke opzet niet
aantoonbaar is kan blijkens de jurisprudentie een vordering tot schadevergoe-
ding, rectificatie of verbod van publikatie op grond van artikel 1401 B.W. worden
ingesteld indien publikaties voor betrokkenen anderszins onrechtmatig en
schadelijk zijn 4). Deze jurisprudentie zal worden vastgelegd in het nieuwe B.W.
(artikel 6.3.1.5a.). Een recht op rectificatie los van de onrechtmatige daad, zoals
dat met betrekking tot radio- en t.v. uitzendingen terzake van onjuiste of door
onvolledigheid misleidende feitelijke gegevens is vastgelegd in artikel 38 van de
Omroepwet, kent het Nederlandse recht met betrekking tot perspublikaties
slechts in veel beperktere mate. Verwezen kan worden naar artikel 4 van de Wet
voorziening perswezen van 1951. Op deze wet wordtin het hierna volgende nog
uitgebreid teruggekomen.

Ill. NIEUWE ONTWIKKELINGEN INHET DENKEN OVER DE VRIJHEID VAN
DRUKPERS

Gesteld kan worden dat de vrijheid van drukpers naar Nederlands recht in
bevredigende mate gewaarborgd is, aithans voor zover het gaat om de vrijheid
van drukpers in klassieke-liberale zin: het onvervreemdbaar recht van het
individu om zich te uiten zonder controle vooraf, waarbij met name - zij het niet
uitsluitend - gedacht werd aan controle door de overheid. In deze opvatting
biedt het zich onthouden van inmenging door de overheid de belangrijkste
waarborg voor de eerbiediging van het grondrecht. Inmiddels heeft zich - m.n,
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de laatste 30 jaar - in het denken over mensenrechten een ontwikkeling voorge-
daan die enerzijds ruimte gaf aan een hernieuwde belangstelling voor de
sociale, economische en culturele mensenrechten en die anderzijds bewerk-
stelligde dat er een wijziging optrad in de beschouwing van de klassieke
grondrechten: naast de vrijheid "an sich" werden nu ook de mogelijkheden om
die vrijheid te benutten in de overwegingen betrokken. De hier bedoelde ontwik-
keling weerspiegelt zich in het denken over de taak van de overheid: naast de
noodzaak tot onthouding van het maken van inbreuk op de vrijheid, wordt de
noodzaak erkend van aktief overheidsoptreden, teneinde voorwaarden te
scheppen waaronder effectuering van de vrijheid voor ieder mogelijk wordt. Een
en ander is uiteraard aan het denken over de persvrijheid niet voorbij gegaan.
Onder invioed van de toenemende concentratie van persorganen in enkele
grote, commerciéle concerns en de daardoor dreigende verschraling van de
informatievoorziening is een kritische discussie op gang gekomen over de
functie van de informatie en de verspreiding van de informatie in een democrati-
sche samenleving en m.n. de noodzaak van een voor iedere burger toeganke-
lijk, pluriform samengesteld informatiepakket. Zulks is bij uitstek van belang
voor het functioneren van een maatschappelijk bestel waarin de burgers zoda-
nig geinformeerd dienen te zijn, dat ze meningen en feiten tegen elkaar af
kunnen wegen, tot een goed gefundeerd oordeel kunnen komen en op deze
wijze enerzijds hun vrijheid van meningsuiting ten volle kunnen benutten en
anderzijds maximaal kunnen participeren in besluitvormingsprocessen. Aldus
kwam men tot de formulering van een "sociaal” recht op informatie, waarvan de
effectuering zonodig moet worden gewaarborgd door een aktief overheidsbe-
leid, gericht op het bieden van (aanvullende) informatievoorzieningen en het
steunen van noodlijdende informatieverspreidende bedrijven *).

De vraag rijst echter of het sociale en het liberale aspect van de rechten op het
gebied van de nieuwsvoorziening niet te nauw met elkaar samenhangen om te
kunnen stellen dat de bereidheid tot het accepteren van publieke verantwoorde-
lijkheid voor de informatievoorziening beperkt moet blijven tot de eerbiediging
van het sociale aspect, waar de overheid in eerste instantie borg voor moet
staan.

Verreweg de meeste informatie bereikt de burgers via particuliere media, die
daardoor een enorme invloed hebben op de meningsvorming van de burgers en
daarmede op het functioneren van de democratie. In Duitsland spreekt men in
dit verband van de "6ffentliche Aufgabe der Presse". Deze taak bij de effectue-
ring van hetrecht op informatie van de burgers, vervult de pers in een grote mate
van onafhankelijkheid, die door het recht op vrijheid van drukpers wordt ge-
waarborgd, waarmede de samenhang tussen de beide rechten gegeven is.
Een al te sterke concentratie van de controle over de particuliere media leidt tot
monopolieposities, die binnen een democratisch bestel niet alleen een onge-
wenst grote macht gaan incorporeren, maar die bovendien een acuut gevaar
voor de pluriformiteit van de informatievoorziening gaan betekenen, dat niet
meer eenvoudigweg door overheidspublicaties kan worden ingedamd ©).

De "impact” van het sociale aspect op de vrijheid van drukpers zal echter
wellicht nog verder gaan. De machtspositie van de pers is ook inhoudelijk
vatbaar voor misbruik, bijvoorbeeld door het - al dan niet bewust - verspreiden
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van onnauwkeurige, onjuiste of insinuerende informatie. In dit verband kan de
Duitse president Scheel worden geciteerd uit een rede die hij op 12 oktober
1977 te Stuttgart hield ter gelegenheid van de uitreiking van de Theodor-
Wolff-Preise: "Der demokratischen Staat ist ein System wechselseitiger
machtskontrolle. Unkontrolierte Macht, das ist der Demokratie eigentlich we-
sensfremd. (. . .) Wer aber kontroliert der Macht der Presse? (. .) Wer informiert
Uber die information?” Scheel geeft als antwoord: de pers zelf. Hij vervolgt dan:
"Die der Presse zugestandene unkontrolierte Freiheit ladt ihn zugleich die
schwere Pflicht auf, diese Freiheit verantwortlich zu gebrauchen”.

Hierboven zijn reeds de mogelijkheden aangestipt, die de belanghebbende
individuele burgers ter beschikking staan om zich te verweren tegen feitelijke
onjuiste ¢.q. onrechtmatige en schadelijke uitlatingen.

Afgezien van het feit dat de pers zich dient te onthouden van dergelijke - uit een
oogpunt van individueel belang - schadelijke uitlatingen, is uit het voorafgaande
gebleken dat de door de pers verstrekte informatie, vanuit een oogpunt van
algemeen belang, ook moet voldoen aan positieve normen van volledigheid,
objectiviteit, begrijpelijkheid en genuanceerdheid 7). De vraag rijst op welke
wijze aan deze publieke verantwoordelijkheid van de pers vorm kan worden
gegeven, zonder fundamenteel afbreuk te doen aan de vrijheid van drukpers.
Op deze vraag zal in het hiernavolgende nader worden ingegaan. Daartoe zal
allereerst worden beschreven inhoeverre in Nederland - al dan niet met succes
is gepoogd tot dergelijke de drukpers betreffende regelingen te komen.

IV. REGELINGEN IN NEDERLAND

A. HET WETSONTWERP OP DE JOURNALISTIEKE VERANTWOORDELIJKHEID

(Bijl. Hand. Il nr. 1179.)

Dit wetsontwerp werd op 25 maart 1949 bij de Tweede Kamer ingediend. De
inhoud ervan was gebaseerd op een tussenrapport van de Commissie Pompe
dat betrekking had op de wenselijkheid om de strafrechtelijke bescherming uitte
breiden %). Het wetsontwerp bedoelde in een dergelijke tuchtrechtspraak te
voorzien. In de toelichting wordt zulks gemotiveerd met de stelling dat, gelet op
de voorlichtende functie van de drukpers, die van wezenlijk belang is voor het
democratisch bestel, een "hoogstaande journalistieke stand in dergelijke mate
een algemeen belang vormt als een betrouwbaar artsencorps en een fatsoen-
lijke balie”. De vraag of een dergelijke regeling te rijmen is met artikel 7 van de
Grondwet, wordt in de toelichting bevestigend beantwoord: "'In de eerste plaats
wordt de journalist of de redacteur die uit zijn functie is gestoten, niet de
mogelijkheid ontnomen zijn gevoelens door middel van de drukpers te openba-
ren: hij komt slechts in gelijke positie met iedere andere burger. Voorts houdt
artikel 7 rekening met de mogelijkheid dat de wet zekere verantwoordelijkheden
nader bepaalt. En tenslotte maakt ook artikel 28 van het Wetboek van Strafrecht
voor journalisten geen uitzondering” ?).

Artikel 5 van het ontwerp voorziet in de instelling van een persgerecht, waarvan
de voorzitter en de ondervoorzitters (1 tot 3) jurist dienen te zijn en niet redac-
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teur, journalist, uitgever of directeur van een persbureau. Van de overige leden
(8 tot 16) moet de helft journalist of redacteur zijn en de andere helft uitgever of
directeur van een persbureau.

Alle leden worden voor het leven benoemd door de kroon. Het gerecht krijgt
twee taken: 1. Beslissen in geschillen omtrent de door het ontwerp verplicht
gestelde inschrijving van alle journalisten in een register (art. 23). Voorwaarde
voor inschrijving is dat men feitelijk als journalist werkzaam is of staat te worden.
Het gerecht kan inschrijving alleen weigeren indien de verzoeker onjuiste of
onvolledige gegevens heeft verschaft, geen journalist is, of indien er gegronde
vrees bestaat dat zijn inschrijving de eer van de stand van journalisten zal
schaden. 2. Het opleggen van sancties (waarschuwing, berisping, geldboete,
schorsing of ontzetting in de uitoefening van het beroep), ingeval het aan de
opzet of grove schuld van een journalist, redacteur, uitgever of directeur te
wijten is dat feitelijk onjuiste, oneerlijke of onverantwoorde voorlichting is gege-
ven of dat zij zich hebben gedragen in strijd met de eer van de stand of met de
zorgvuldigheid die voor hen in het maatschappelijk verkeer betaamt. (art. 35t/m
40 van het ontwerp) 9).

De inhoud van dit wetsontwerp illustreert op duidelijke wijze de gevaren die aan
dit soort regelingen verbonden zijn: de gestelde normen zijn te vaag omschre-
ven en kunnen gemakkelijk leiden tot verregaande beoordeling van de inhoud
van het gedrukte, hetgeen een (rechts-) onzekerheid schept die ook vooraf het
vrijelijk uiten van gedachten en gevoelens fnuikt, het aansprekelijk stellen van
m.n. uitgevers en directeuren leidt tot pre-censuur, die verder gaat naarmate de
gestelde normen vager zijn, zulks in strijd met de strekking van de art. 53 en 54
van het Wetboek van Strafrecht. Bovendien gold het ontwerp alleen hen die de
journalistieke arbeid als hoofdberoep uitoefenen en niet hen die zulks als
bijpaan doen, hetgeen om misbruik vraagt. De huiver waardoor men bevangen
wordt bij het lezen van het ontwerp, wordt nog versterkt wanneer men kennis-
neemt van het preadvies van Duijnstee voor de N.J.V. uit 1949, waarin gesteld
wordt dat het ontwerp enerzijds ten onrechte de "bonafide” pers onnodig in haar
vrijheid belemmert, terwijl het anderzijds "het maken van propaganda tegen de
fundamenten der gegeven orde’ (hetgeen dan blijkbaar "malafide"” is) te weinig
aanpakt. Wanneer de toepassing van het ontwerp zich in deze richting had
begeven, valt het in elk geval niet te betreuren dat het ontwerp op 2 februari
1960 werd ingetrokken.

B. DE PERSRAAD

De Persraad werd oorspronkelijk ingesteld bij het Tijdelijk Persbesluit van 1945.
Het College werd overgenomen in de Wet Noodvoorziening Perswezen van
1947 stb. H. 211 (Bijl. Hand. Il no. 425). Op grond van deze wet behoorde het
allereerst tot de taak van de raad, de minister die bemoeienis had met het
perswezen, desgevraagd of eigener beweging, van advies te dienen in alle
aangelegenheden de pers betreffende (art. 29 lid 6). Voort diende de raad zorg
te dragen voor de distributie van het gebruik van de voor het werk in de
drukkerijen benodigde, doch schaarse technische uitrusting.

Daartoe had hij op grond van artikel 31 de bevoegdheid de eigenaar of de
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bezitter van een drukkerij de verplichting op te leggen om een of meer, door hem
aan te wijzen, door andere uitgegeven persorganen te doen zetten en te
drukken. Ook kon de Persraad, ter verzekering van het tijdig verschijnen van
persorganen aan de eigenaar of de bezitter van een drukkerij verplichtingen
opleggen, ter verzekering van de naleving waarvan de raad voorzieningen in
het bestuur van de onderneming kon treffen (art. 32).

Veel belangrijker voor ons onderwerp was de bevoegdheid die de Persraad
had, op grond van artikel 30 van de wet. Op grond van deze bepaling kon de
raad de uitgever van een persorgaan gelasten in één of meer nummers daarvan
een bepaald bericht op te nemen. Niet voldoen aan deze last werd door artikel
36 van de wet aangemerkt als een misdrijf waartegen een gevangenisstraf van
maximaal 3 maanden of een boete van ten hoogste f. 10.000,— werd bedreigd.
Overigens behelsde deze wet ook een regeling van de perszuivering, die na de
oorlog door de Commissie voor de Perszuivering werd uitgevoerd. Aangaande
bevoegdheid van de Persraad, neergelegd in artikel 30, wordt in de memorie
van toelichting op de wet niets naders uiteengezet. In het Voorlopig Verslag
wordt de regeling aangeduid als een "droit de réponse”, waartegen geen
principiéle bezwaren worden aangevoerd. Vele leden juichten de regeling toe,
anderen meenden dat dergelijke bepalingen niet thuis hoorden in een noodwet.
Omtrent deze opmerkingen werd in de memorie van antwoord gesteld dat een
voorlopige regeling van het "droit de réponse”, in afwachting van de totstand-
koming van een perswet wel op haar plaats was: "Wellicht komt het de moraliteit
in de journalistiek ten goede”, aldus de minister.

Tot een perswet is het tot nog toe niet gekomen. Behoudens de bepalingen
aangaande de perszuivering, die in 1951 vervielen, werd de regeling van de
noodwet, zoals hierboven beschreven, vrijwel ongewijzigd overgenomen in de
nu nog van kracht zijnde Wet Voorziening Perswezen 1951 stb. 130 (Bijl. Hand.
Il nr. 1698). Artikel 4 van deze wet bevat de bepaling, neergelegd in artikel 30
van de noodwet. In de artikelen 5 en 6 zijn de bevoegdheden van de Persraad
ex. art. 31 en 32 van de noodwet opgenomen. In de memorie van toelichting
wordt vrijwel volstaan met een verwijzing naar het bepaalde in de noodwet. Met
betrekking tot de artikelen 5 en 6 wordt in het Voorlopig Verslag (V.V.) opge-
merkt dat men er begrip voor heeft dat deze bepalingen in de (toen) bestaande
situatie nog onmisbaar waren, doch dat ze geen duurzaam karakter mogen
krijgen. De leden suggereerden dan ook de maatregelen aan een tijdslimiet te
binden, hetgeen ook is gebeurd. Het "droit de réponse”, nu neergelegd in artikel
4, ontmoette veel meer bedenkingen dan in 1947. De leden begonnen zich -
waarschijnlijk onder invloed van de ervaringen met de perszuivering, waarop in
het V.V. nogal wordt afgegeven - af te vragen "waar men mee bezigis", hoever
de minister wil gaan. Men achtte de redactie van artikel 4 (letterlijk gelijk aan het
oude artikel 30) nu te vaag. Overigens komt men in het V.V, niet veel verder dan
het uiten van dergelijke - op zichzelf al even vaag geformuleerde - gevoelens
van onbehagen, waarmee in de memorie van antwoord wel erg gemakkelijk
korte metten werd gemaakt: de huidige formulering is gelijk aan de oude, die
nooit tot moeilijkheden aanleiding had gegeven en overigens ook slechts een-
maal was toegepast. Overigens is het nog de vraag of men de regeling, neerge-
legdin artikel 4 van de wetinderdaad als een 'droit de réponse’ kan omschrijven.

160



Onder een 'droit de réponse’ valt te verstaan het recht van een ieder die in be-
paalde perspublikaties wordt genoemd of naar wie anderszins wordt verwezen
om te reageren, hetzij met andere feiten, hetzij met een andere mening, zulks
afgezien van de feitelijke juistheid van het bericht. Indien het slechts gaatom het
rechtzetten van feitelijke onjuistheden spreekt men van recht op rectificatie en
indien slechts met andere feitelijkheden kan worden gereageerd spreekt men
van recht op "gegendarstellung” '!). Nu kan men met recht stellen dat toepas-
sing van artikel 4 van de wet door de Persraad in concrete gevallen toekenning
van een recht op antwoord, rectificatie of gegendarstellung kan betekenen,
doch het lijkt mij niet juist het bestaan van een algemeen recht op antwoord uit
de bepaling af te leiden.

Concluderend kan gesteld worden dat de wet van 1951 aan herzieningtoeis. Zo
dient onderzocht te worden of de regelingen, neergelegd in de artikelen 5 en 6
van de wet inderdaad nog bestaansredenen hebben. Voorts lijkt het wenselijk
om ook m.b.t. de drukpers een uitdrukkelijk recht op rectificatie - afgezien van
de onrechtmatigheid van de publikatie - te creéren, zulks in navolging van artikel
38 van de Omroepwet. Indien - tenslotte - het bepaalde in artikel 4 van de wet
dient te worden gehandhaafd, zullen zowel de aard van de bevoegdheid van de
Persraad als de gronden waarop zijn besluiten worden genomen, exacter
moeten worden omschreven. M.n. in verband met de vage en tot enige verwar-
ring aanleiding gevende inlichtingen die in de parlementaire stukken worden
verschaft, is de strekking van de huidige bepaling onvoldoende duidelijk.

C. DE RAAD VOOR DE JOURNALISTIEK

In tegenstelling tot de Persraad, gaat het hier om een college dat is ingesteld
door de journalisten zelf, t.w. door de toenmalige Federatie van Nederlandse
Journalisten. De raad bestaat uit 5 leden w.o. de voorzitter, die geen journalist
doch juristis. Van de overige 4 leden zijn er 2 journalist. Blijkens artikel 1 van het
Reglement van de raad heeft deze tot taak te oordelen over de vraag of een
handeling of gedraging van een journalist schadelijk is voor de waardigheid van
de stand van Nederlanse journalisten. De raad kan slechts een oordeel uitspre-
ken; de bevoegdheid tot veroordelen en opleggen van sancties is aan de raad
niet toegekend en zulks zal - blijkens het rapport van de Commissie Raad voor
de Journalistiek van 1972 - ook in de toekomst niet gebeuren. Wel wordt door
deze commissie een wijziging van de formulering in artikel 1 voorgesteld,
waarbij het niet meer gaat om schade toegebracht aan de eer van de stand,
maar meer om de vraag welke gedragingen al dan niet maatschappelijk aan-
vaardbaar zijn. Een dergelijk wijzigingsvoorstel is een aardige illustratie van de
ontwikkeling in het denken over de maatschappelijke rol van de journalistiek.

Voorts wordt door de Commissie ook voorgesteld een ombudsman in journalis-
tieke zaken aan te stellen, die ook klachten van anderen dan de direkt betrokke-
nen zou kunnen behandelen. Uit het hierna volgende zal blijken dat een derge-
lijke ombudsman in het buitenland geen onbekende figuur is.
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V. REGELINGEN IN HET BUITENLAND

A. INSTELLINGEN EN CODES

Vergelijkbaar met de Nederlandse Raad voor de Journalistiek zijn de Engelse
General Council of the Press en de Duitse Persraad. De taakomschrijving van
de laatste is wat ruimer dan die van de Raad voor de Journalistiek. Onder meer
valt eronder het constateren en opheffen van wantoestanden in het perswezen
door middel van het publiceren van vermaningen, waarschuwingen, adviezen
e.d. Andere sanctiemiddelen kent ook de Duitse Persraad niet.

Voorts kunnen - evenmin als de Nederlandse Raad voor de Journalistiek - de
Duitse en de Engelse Raad beschikken over een min of meer uitgewerkte
gedragscode, aan de hand waarvan de toetsing plaats kan vinden, zulks in
tegenstelling tot de Zweedse Pressens Opinionsnamnd. Zweden kent al bijna
50 jaar een Ethische Code voor de journalisten. Deze code is ontworpen (en
kort geleden vernieuwd) door de Publicist Klubben (de nationale persclub, een
vrijwillige, onafhankelijke organisatie van journalisten en andere schrijvers)
tesamen met de Zweedse Unie van Journalisten, de Vereniging van Uitgevers
van Kranten en de omroeporganisaties. Doel van de code is de integriteit van
het individu te beschermen tegen inbreuk op zijn privacy en tegen publikaties
die zijn goede naam aantasten of op andere wijze schadelijk zijn. Bovendien
bevat de code enkele aanbevelingen met betrekking tot de verhouding tussen
"koppen” en artikelen, rectificatie van foutieve informatie en bescherming van
de onafhankelijkheid en de integriteit van de journalisten. Wanneer de Opini-
onsnamnd (die o.m. wordt samengesteld uit een vertegenwoordiger van de drie
bovengenoemde organisaties) van oordeel is dat een krant de code geschon-
den heeft, dient die krant het oordeel te publiceren. Voorts kan de Raad
een boete opleggen '2). Tenslotte kan gewezen worden op de in 1954 tot stand
gekomen Code van de International Federation of Journalists '3). Voor zover
het de inhoud van de publikaties betreft, legt de Code de nadruk op het naar
waarheid verstrekken van informatie (nr. 1) en het naar beste vermogen rectifi-
ceren van "harmfully inaccurate information” (nr. 5).

B. RECHT OP ANTWOORD, GEGENDARSTELLUNG OF RECTIFICATIE

Het recht op rectificatie is m.n. van belang ter bescherming van het individu
tegen onjuiste of beledigende aantijgingen in de pers. Voor zover het gaat om
het - vanuit een oogpunt van algemeen belang - ontwikkelen van positieve
normen in het belang van een evenwichtige informatievoorziening ten behoeve
van de burgers, zijn vooral ook het recht op antwoord en gegendarstellung van
betekenis. In Frankrijk kent men i.t.t. Nederland een algemeen recht op ant-
woord, datis neergelegd in artikel 13 van de Code de la Presse van 29 juli 1881,
Het recht komt toe aan een ieder die in een perspublikatie wordt genoemd of
aangeduid en het behelst het reageren zowel op - en door middel van -
feitelijkheden als op - en door middel van - meningen en zonder dat vereist is dat
de oorspronkelijke publikatie op enigerlei wijze onrechtmatig is. Binnen drie
dagen na ontvangst dienen de reakties te worden gepubliceerd.

Aan artikel 13 is een strafbepaling verbonden die voorziet in een boete van 300
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tot 6000 francs en een gevangenisstraf van zes dagen tot drie maanden. Voorts
kan de bepaling grond zijn voor een civiele procedure.

Een vergelijkbare bepaling is opgenomen in artikel 1 van de Belgische Perswet
van 1961.

In Duitsland wordt in de perswetten van de verschillende Lander slechts voor-
zien in de mogelijkheid op perspublikaties te reageren op - en door middel van -
feitelijikheden; m.a.w. men kent slechts een recht op gegendarstellung (feitelijk
wederwoord).

In tegenstelling tot de regeling in artikel 4 van de Nederlandse Wet Voorziening
Perswezen, wordt uitoefening van het recht op (feitelijk) wederwoord in de hier
genoemde regelingen niet afhankelijk gesteld van een uitspraak van een col-
lege zoals de Persraad (hoewel men zich uiteraard wel tot de rechter kan
wenden wanneer de uitoefening van het recht onmogelijk wordt gemaakt): de
plicht van de krant tot publikatie vloeit direkt voort uit de wettelijke regeling. In
Zweden kent men geen wettelijk recht op antwoord. Wel kan een plicht tot
publikatie van een antwoord worden opgelegd door de ombudsman en in
beroep door de Persraad.

C. OMBUDSMAN VOOR DE PERS

Dit instituut bestaat in Zweden sinds 1969. De ombudsman die door dezelfde
organisaties wordt benoemd als die welke de Persraad kiezen, is bevoegd op te
treden tegen schendingen van de gedragscode, zowel uit eigen beweging, als
naar aanleiding van klachten van het publiek. In geval van klachten (die betrek-
king kunnen hebben op direkt, persoonlijk geleden schade, maar die ook
publikaties kunnen betreffen, die uit ethisch oogpunt twijfelachtig zijn, zonder
dat de klager zelf schade heeft geleden) tracht de ombudsman eerst te bemid-
delen. Lukt dat niet, dan beslist hij - na een onderzoek dat tenminste een
schriftelijk woord en wederwoord omvat - of de klacht een herroeping door de
krant rechtvaardigt. Is dat het geval dan verwijst hij de zaak door naar de
Persraad. Gaat het om een minder zwaarwichtige schending van de code, dan
kan de Ombudsman een recht op antwoord toekennen, waartegen beroep
openstaat bij de Persraad.

Het jaarlijks aantal ingediende klachten is gestegen van ongeveer 45in 1969 tot
459 in 1975, in welk jaar 16 ambtshalve onderzoeken door de Ombudsman
werden ingesteld '*). Gegeven de hier beschreven - op initiatief van de persor-
ganen tot stand gekomen - mogelijkheden tot controle van perspublikaties,
welke zijn gebaseerd op het beginsel: "selfdisciplin of the press”, bestaat er in
Zweden weinig aandrang een en ander in strikt wettelijke regelingen vast te
leggen.

Uit de praktijk in Zweden is gebleken dat de ombudsman als instelling duidelijke
voordelen heeft '5). Hij is voor een groot publiek op eenvoudige wijze aan-
spreekbaar. Bovendien kan hij zich via informele wegen met aanmerkingen en
suggesties wenden tot kranten waartegen veel klachten worden ingediend en
aldus vaak meer bereiken dan formele uitspraken van de Persraad kunnen
bewerkstelligen. De procedure bij de Ombudsman is over het algemeen ook
korter en daardoor effectiever dan die bij de Persraad (hoe langer een reaktie op
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een publikatie uitblijft, hoe minder praktisch resultaat de reaktie oplevert). Het
feit dat een ieder zich via eenvoudige wegen tot de ombudsman kan wenden,
heeft in Zweden geleid tot een grotere bereidheid bij kranten om reakties gelijk
te publiceren. Deze ontwikkeling was voor de Zweedse koninklijke commissie
inzake de pers aanleiding om het wettelijk vastleggen van een recht op ant-
woord, onder uitdrukkelijke verwijzing naar het instituut van de Ombudsman, als
onnodig af te wijzen.

Nu in Nederland (nog) sterke bezwaren bestaan tegen het vastleggen van een
recht op antwoord in de wet, is het voorstel van de Commissie Raad voor de
Journalistiek om ook in Nederland een ombudsman in te stellen, mede in
verband met de ervaringen in Zweden, zeker het overwegen waard.

VI. PROBLEMEN OP MONDIAAL NIVEAU

De problemen rond het streven naar een evenwicht tussen vrijheid en verant-
woordelijkheid van de pers, hebben ook op mondiaal niveau aanleiding gege-
ven tot principiéle discussies. Daarbij gaat het niet alleen om de drukpers, maar
meer in het algemeen om de effectuering van de vrijheid van meningsuiting. De
voortgang en de resultaten van deze discussies zijn echter ook voor de druk-
pers van voldoende belang om er in dit kader even bij stil te staan. Het
universeel aanvaarde recht op vrijheid van mening en meningsuiting is in eerste
instantie neergelegd in artikel 19 van de Universele Verklaring van de Rechten
van de Mens van 1948. In een later stadium is dit recht opgenomen in artikel 19
van het Internationale Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten van
1966. Bij de interpretatie van deze bepalingen werd aanvankelijk en m.n. door
het westen, de nadruk gelegd op de waarborging van de "free flow of informa-
tion”, die niet door nationale of ideologische grenzen belemmerde, ongecensu-
reerde uitwisseling van informatie, waarbij het m.n. ging om de onbelemmerde
beroepsuitoefening van journalisten (zowel die uit eigen land als die uit het
buitenland), vrijheid van nieuwsgaring, vrije uitvoer van materiaal, censuurver-
bod etc..

Naarmate binnen de statengemeenschap het aantal zelfstandige Derde We-
reldlanden toenam, werd m.n. van die zijde met steeds meer nadruk gewezen
op het belang van de economische, sociale en culturele rechten en werd naast
de vrijheid van informatie, het recht op informatie gesteld. Ook op mondiaal
niveau bleken beide rechten echter nauw met elkaar samen te hangen en had
de ontwikkeling van het ene recht gevolgen voor de interpretatie van het andere.
Het bestaan van een ‘free flow of information’ garandeert immers nog niet dat
deze door ieder (alle landen) kan worden benut. Daartoe moet aan materiéle
voorwaarden zijn voldaan, hetgeen tot gevolg heeft dat men voor de effectue-
ring van het recht op informatie afhankelijk is van degenen die - dankzij het feit
dat ze kunnen beschikken over kennis, technische uitrusting en financiéle
middelen - in staat zijn van de informatievrijheid gebruik te maken, door deel te
nemen aan de informatievoorziening op wereldschaal. In de praktijk zijn dat de
media uit de rijke, westerse landen, terwijl de Derde Wereldlanden nauwelijks in
staat zijn in de mondiale nieuws- en informatiestroom aktief te participeren. Dit
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heeft tot gevolg dat het nieuws over - en in - de Derde Wereld in hoofdzaak
wordt verspreid door de westerse persagentschappen (A.P., U.P 1., Reuter en
A.F.P.). Door de Derde Wereld wordt dit ervaren als een bevestiging van de
bestaande bezits- en machtsstructuren en als strijdig met de eigen politieke en
culturele emancipatie; dat laatste omdat de westerse nieuwsvoorziening m.n.
binnen de Derde Wereldianden een belemmering vormt voor de ontwikkeling
naar een zelfstandig uitdragen en doorgeven van de eigen cultuur. Een bijko-
mend probleem is, dat de westerse agentschappen op de eerste plaats moeten
kunnen functioneren binnen het westerse commerciéle systeem van nieuws-
voorziening. Het door hen vergaarde nieuws en voor publikatie geselecteerde
materiaal is afgestemd op de smaak en de interesse van het westerse publiek,
hetgeen tot gevolg heeft dat het nieuws over de Derde Wereld kwantitatief
slechts een gering gedeelte van het totale pakket beslaat en dan vaak van
slechte kwaliteit is (te weinig vaste correspondenten, die taal en cultuur van de
landen waar ze werken kennen, te veel adhoc-informatie over natuurrampen,
staatsgrepen etc., te weinig informatie over structurele ontwikkelingen). Ge-
steld kan worden dat de Derde Wereldlanden weliswaar voor hun informatie-
voorziening van de westerse agentschappen afhankelijk zijn, doch dat het
geboden materiaal niet is afgestemd op de behoeften van die landen. Nu zijn er
voor de hier beschreven problematiek wel remedies denkbaar, waarbij de
informatievrijheid niet wordt aangetast, zoals het - met technische, financiéle en
educatieve steun van het westen - opbouwen van eigen informatiestructuren in
de Derde Wereldlanden, zodat men in elk geval in de eigen binnenlandse
behoefte zelf kan voorzien en in de toekomst wellicht ook kan gaan deelnemen
aan de wereldmarkt. Voorts kan gewezen worden op het streven van de Derde
Wereldlanden naar onderlinge codperatieve communicatiesystemen, waar-
door wederzijdse uitwisseling van informatie en gezamelijk optreden op de
wereldmarkt mogelijk wordt, het zgn. “pooling”. Dergelijke 'pools’ worden mo-
menteel georganiseerd door het Joegoslavische persbureau Tanjug en het
Indiase bureau Samachar. Zolang deze "pools” niet gepaard gaan met uitslui-
ting van westers nieuws en westerse journalisten, zijn hier niet veel problemen
te verwachten '), Anderzijds zijn in UNESCO-verband ook voorstellen gedaan,
die wel kunnen leiden tot een beperking c.q. aantasting van de bestaande
vrijheid. Verwezen kan bijvoorbeeld worden naar de - in UNESCO-verband tot
standgekomen - declaratie inzake de fundamentele beginselen, die het gebruik
van de massamedia beheersen, van 1 juli 1976, 19 C/ 91. Dit ontwerp voorziet
in steun aan de media in de Derde Wereldlanden (artikel IV), in verwoording van
de verantwoordelijkheden van de massamedia voor het versterken van vrede
en internationaal wederzijds begrip tussen de landen en in het bestrijden van
oorlogspropaganda, racisme en apartheid (artikel IV t/m VIIl) en daarmee in
verband staand: in mogelijkheden tot rectificatie, welke door de nationale staten
moeten worden geschapen, tesamen met andere wettelijke regelingen, welke
met de artikelen V t/m VI strijdige publikaties tegengaan. In artikel Xl is voorts
sprake van de plicht van journalistenorganisaties tot het ontwikkelen van ethi-
sche codes aangaande de uitoefening van hun beroep, zowel op nationaal als
op internationaal niveau en tot het steunen van elkaar bij de verantwoordelijke
uitoefening van het beroep. Sterk is deze bepaling niet: de grote kracht van door
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beroepsorganisaties ontworpen gedragscodes ligt juistin het vrijwillig aanvaar-

den zowel van de wenselijkheid van een code, als van de inhoud ervan.

Daardoor wordt immers verzekerd dat aan de code een bepaalde mate van

overtuiging en overeenstemming ten grondslag ligt en daardoor zal de controle

op de naleving - in welke vorm ook - serieus ter hand worden genomen. Het
opleggen van een verplichting tot het ontwikkelen van een code, waarvan
concrete inhoud en controle op de naleving aan de beroepsgenoten worden
overgelaten, vraagt om een dode letter, waarvan geen enkele positieve werking
uitgaat. Het meest verregaand is echter artikel Xll, hetwelk luidt: "states are
responsible for activities in the international sphere of all mass media under their
jurisdiction”. Het is duidelijk dat deze laatste bepaling de onafhankelijkheid van
de pers ten opzichte van de overheid aantast. Bovendien: indien de nationale
overheden daadwerkelijk verantwoordelijk zouden worden gesteld voor wat de
pers op internationaal niveau onderneemt, zal zulks naar alle waarschijnlijkheid
voor die overheden aanleiding worden, het optreden van de pers in toene-
mende mate aan regels te gaan binden, hetgeen een steeds verdergaander
beperking van de persvrijheid zou betekenen. De hier beschreven ontwerp-
declaratie is in deze vorm door de UNESCO niet aanvaard en het valt niet te
verwachten dat zulks alsnog zal gebeuren. Niettemin is hier ingegaan op de
strekking ervan, omdat die een idee geeft over de aard van de discussie die op
mondiaal niveau over vrijheid van meningsuiting en de verantwoordelijkheid
van de pers wordt gevoerd. Het ontwerp is terecht door het westen (en niet door
het westen alleen) afgewezen. Met een dergelijke afwijzing kan echter niet
worden volstaan. Op nationaal niveau wordt in Nederland veelal het standpunt
gehuldigd dat aan de sociale verantwoordelijkheid van de pers het beste vorm
kan worden gegeven door die pers zelf, bijvoorbeeld via door beroepsgenoten
ontworpen gedragscodes met daaraan gekoppeld een - de naleving van de
code controlerende - Raad en eventueel een Ombudsman. Indien een derge-
lijke regeling op bevredigende wijze wordt toegepast, kan het ontwerpen van
wettelijke bepalingen tot een minimum worden beperkt. Eenzelfde houding zou
op mondiaal niveau aanbeveling verdienen. Indien volstaan wordt met het
afwijzen van declaraties als die hierboven beschreven is, wordt de vrijheid van
meningsuiting weinig adequaat verdedigd. Het bestaan van deze vrijheid en
van de vrije uitwisseling van informatie op mondiaal niveau kan voor de toe-
komst op langere termijn slechts worden verzekerd indien die vrijheid gelijkelijk
door de hele wereld kan worden benut en daardoor ook als waardevol kan
worden ervaren. Om dat te bereiken, dient een einde te komen aan de over-
heersende positie van de westerse media. Zonder aantasting van de bestaande
vrijheid kan dat waarschijnlijk alleen worden bewerkstelligd, wanneer het wes-
ten m.n. ook de westerse media bereid zijn daar vrijwillig aan mede te werken.

Er is hier geen plaats meer om uitgebreid in te gaan op de wijze waarop dit kan

gebeuren, doch in hoofdzaak zou men kunnen denken aan:

1. overdracht van kennis, uitrusting en financiéle middelen aan de Derde
Wereldlanden, zodat in die landen een eigen informatie-infrastructuur kan
worden opgebouwd.

2. plaats maken op de markt, op de eerste plaats op de binnenlandse markt in
de Derde Wereldlanden zelf, maar ook op de internationale markt, hetgeen
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o.m. kan gebeuren via samenwerking tussen de westerse media en de zg.
"pools” Voortgaande samenwerking zal de wellicht nog niet bevredigende
kwaliteit van de door de ‘pools’ verspreide informatie zeker ten goede
komen.
Het aldus ruimte verschaffen aan de berichtgeving uit de Derde Wereld lijkt een
meer reéle weg dan het streven naar wereldwijde gedragscodes voor journalis-
ten, die normen zouden moeten stellen aan de mondiale berichtgeving. Het tot
stand komen van dergelijke codes is niet erg waarschijnlijk, gelet op de grote
verschillen in opvattingen omtrent de beroepsuitoefening van journalisten en
m.n. in de mate waarin journalisten zich gebonden weten of voelen aan hun
resp. overheden. Zo gaat men in veel Derde Wereldlanden uit van de theorie
van het "developmental journalism™: de journalist moet zijn beroep uitoefenen
op een wijze die dienstig is voor de ontwikkeling en de vooruitgang van zijn land.
Een pers die zich ten opzichte van de overheid al te kritisch opstelt, tempert de
geestdrift van het volk en vermindert de ontwikkelingsmogelijkheden. Een
dergelijke theorie staat haaks op de westerse opvatting omtrent de onafhanke-
lijke beroepsuitoefening door de journalist. Een gedachtenuitwisseling blijft
uiterst waardevol, maar het valt niet te verwachten dat deze en dergelijke
tegenstellingen binnen afzienbare termijn kunnen worden overbrugd. Wel zou
binnen de westerse media een kritisch bezinnen op de kwaliteit van de over de
Derde Wereldlanden verstrekte informatie moeten plaatsvinden, een bezinning
die - voor zover ik dat kan overzien - inmiddels overigens reeds op gang is
gekomen.

Noten:
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