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B Autorité de protection des données
..= Gegevensbeschermingsautoriteit

Advies nr. 18/2023 van 20 januari 2023

Betreft: Adviesaanvraag met betrekking tot een wetsvoorstel tot wijziging van de Nieuwe
Gemeentewet houdende het faciliteren van een nationaal toegangsverbod voor
recreatiedomeinen (CO-A-2022-287)

Vertaling?

Het Kenniscentrum van de Gegevensbeschermingsautoriteit (hierna "de Autoriteit”),
aanwezig: de dames Cédrine Morliére, Nathalie Ragheno en Griet Verhenneman, en de heren Yves-

Alexandre de Montjoye, Bart Preneel en Gert Vermeulen;

Gelet op de wet van 3 december 2017 fot oprichting van de Gegevensbeschermingsautoriteit, met
name de artikelen 23 en 26 (hierna “WOG");

Gelet op Verordening (EU) 2016/679 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016
betreffende de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking van
persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking van Richtlijn
95/46/EG (hierna "AVG");

Gelet op de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming van natuurijjke personen met betrekking

tot de verwerking van persoonsgegevens (hierna “WVG");

Gelet op de adviesaanvraag van mevrouw Eliane Tillieux, voorzitter van de Kamer van

volksvertegenwoordigers, ontvangen op 14 november 2022;

brengt, bij meerderheid van stemmen, overeenkomstig artikel 25 van de WOG, op 20 januari 2023

het volgende advies uit:

! Voor de oorspronkelijke versie van de tekst, die collegiaal werd gevalideerd, ¢f. de Franse versie van de tekst, die beschikbaar
is in de FR-versie van de rubriek "adviezen" van de website van de Autoriteit.
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I ONDERWERP EN CONTEXT VAN DE ADVIESAANVRAAG

De voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers heeft het advies van de Autoriteit gevraagd
over een wetsvoorstel fot wijziging van de Nieuwe Gemeentewet houdende het faciliteren van een

nationaal toegangsverbod voor recreatiedomeinen (hierna "het wetsvoorstel" of "het voorstel").

Het wetsvoorstel dat ertoe strekt een zesde lid in artikel 134sexies van de Nieuwe Gemeentewet
(hierna "NGW") in te voegen, beoogt de oprichting bij een door de Koning aangewezen ambtenaar
van een gecentraliseerde gegevensbank van beslissingen betreffende een "tijdelijk
plaatsverbod' dat geldt voor een perimeter die een "recreatiedomein” of een "recreatiezone" omvat?.
Het wetsvoorstel beoogt ook de door de Koning aangewezen ambtenaar (die de gecentraliseerde
gegevensbank bijhoudt) toe te laten "de gegevens die noodzakelijk zijn voor de identificatie
van de persoon die het voorwerp uitmaakt van een dergelijk plaatsverbod”, mee te delen
"aan de uitbaters van recreatiedomeinen en recreatiezones". Bovendien voorziet het
wetsvoorstel in het aanleggen van een “centraal bestand van foto's van personen die het
voorwerp uitmaken van een plaatsverbod”, en de mededeling van een foto van personen die het
voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod aan ‘de uitbaters van recreatiedomeinen en

recreatiezones”.

Overeenkomstig artikel 134sexies §1 van de NGW kan de burgemeester van een gemeente "in geva/
van verstoring van de openbare orde veroorzaakt door individuele of collectieve gedragingen, of in
geval van herhaaldeljjke inbreuken op de reglementen en verordeningen van de gemeenteraad
gepleegd op eenzelfde plaats of ter gelegenheid van gelijkaardige gebeurtenissen en die een verstoring
van de openbare orde of een overlast met zich meebrengen, beslissen over te gaan tot een tijdelijk
plaatsverbod van een maand, tweemaal hernieuwbaar, jegens de dader of de daders van deze

gedragingen”.

Het tijdelijk plaatsverbod is een "politionele maatregel”, dat wil zeggen dat hij voornamelijk gericht is
op "de beveiliging tegen een gevaarsdreiging of een risico op nieuwe verstoringen van de openbare
orde of het veroorzaken van overlast in de toekomst”3. Het gaat dus niet om een administratieve

sanctie van strafrechtelijke aard*.

2 Geen van beide begrippen ("recreatiedomein” of "recreatiezone") wordt in het wetsvoorstel gedefinieerd. In de rest van het
advies moet onder de term "recreatiedomein” ook het begrip "recreatiezone" worden verstaan.

3 GwH, arrest nr. 44/2015 van 23 april 2015, punt B.57.7.

* De wetgever heeft het plaatsverbod opgevat als een administratieve politiemaatregel, en niet als een sanctie. Het
Grondwettelijk Hof heeft deze kwalificatie van het administratief plaatsverbod bevestigd (GwH, arrest nr. 44/2015 van 23 april
2015, overweging B. 57.7).
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Artikel 134sexies §2 definieert het tijdelijk plaatsverbod als "het verbod binnen te treden in een of

meerdere duidelijke perimeters van plaatsen die als toegankelijk voor het publiek worden bepaald)? ],

gelegen binnen een gemeente, zonder evenwel het geheel van het grondgebied te beslaan”®. Het

tijdelijk plaatsverbod moet dus "betrekking hebben op [...] een duideljjke perimeter van bepaalde
plaatsen zodat het niet algemeen en abstract kan gelden voor een wijk of een geheel van straten van

de gemeente, maar daarentegen de betrokken plaatsen duidelijk moet aangeven "’ .

Een tijdelijk plaatsverbod heeft dus altijd een strikt beperkte territoriale reikwijdte, die nooit
verder kan reiken dan de grenzen van de gemeente van de burgemeester die het heeft
opgelegd. Een tijdelijk plaatsverbod kan dus niet gelden voor alle recreatiedomeinen of alle
recreatiezones van Belgié. Het tijdelijk plaatsverbod onderscheidt zich van het
stadionverbod?®® dat geldt voor alle voetbalstadions'® op het nationale grondgebied, en niet voor een

of meerdere voetbalstadions binnen een geografische beperkte parameter.

Het wetsvoorstel heeft niet de bedoeling het territoriale toepassingsgebied te wijzigen van het tijdelijke
plaatsverbod dat door een burgemeester kan worden uitgevaardigd: het kan dus niet betrekking
hebben op "een of meerdere duidelijke perimeters van plaatsen die als toegankeljjk voor het publiek
worden bepaald, gelegen binnen een gemeente [...]'. Het wetsvoorstel heeft evenmin de bedoeling
een nieuw type tijdelijk plaatsverbod in te stellen dat voor alle recreatiedomeinen en

recreatiezones van Belgié zou gelden (een "verbod voor recreatiedomeinen™)!'. Het doel van het

5 Artikel 134sexies, § 2, bepaalt: "Worden beschouwd als plaats die toegankeljjk is voor het publiek elke plaats die gelegen is
in de gemeente die niet enkel toegankeljjk is voor de beheerder van de plaats, voor degene die er werkt of voor degenen die
er individueel worden uitgenodigd, met uitzondering van de woonplaats, de plaats van het werk of de plaats van de onderwijs-
of opleidingsinstelling van de overtreder”.

6 Onderstreept door de Autoriteit.

7 GwH, arrest nr. 44/2015 van 23 april 2015, punt B.57.6. Onderstreept door de Autoriteit.

8 In het stadionverbod wordt voorzien door de wet van 21 december 1998 over de veiligheid van voetbalstadions. Het
stadionverbod kan als sanctie worden opgelegd. Het kan door een door de Koning aangewezen ambtenaar of door een rechter
worden uitgesproken. Het stadionverbod kan ook als "veiligheidsmaatregel" worden opgelegd. Dan gaat het om een onmiddelijk
stadionverbod dat kan worden opgelegd in geval van de vaststelling van een met een administratieve sanctie strafbaar feit door
een verbaliserend politieambtenaar, een officier van gerechtelijke politie of een officier van bestuurlijke politie.

9 De Autoriteit wijst er verder op dat bij gebrek aan een definitie van het begrip "recreatiedomein" of "recreatiezone" (cf. infra
overweging 31), de vraag rijst of een "voetbalstadion" een "recreatiedomein” of een "recreatiezone" is.

10 Het begrip stadion wordt als volgt gedefinieerd: "elke plaats waar een voetbalwedstrijd gespeeld wordt; deze plaats wordt
afgebakend door een buitenomheining die de perimeter ervan definieert; bij afwezigheid van een buitenomheining doet de
binnenomheining dienst als afbakening'".

1 Het zij opgemerkt dat bij de invoeging van artikel 134sexies in de NGW, een amendement was ingediend om de mogelijkheid
voor de burgemeester om een plaatsverbod op te leggen, te schrappen, om reden dat dit soort beslissing op nationaal (en niet
gemeentelijk) niveau moet worden genomen, omdat de verstoringen van de openbare orde die met dit soort maatregelen
worden bestreden niet bij gemeentegrenzen stoppen. De opstellers van het amendement merkten op dat “het bij dit
wetsontwerp in uitzicht gestelde plaatsverbod per definitie alleen [zal] mogen worden toegepast op het grondgebied van de
desbetreffende gemeente. Er zou evenwel een ruimer plaatsverbod moeten komen dan een verbod op het grondgebied van
ééen enkele gemeente, want de ligging van de gemeenten is nu eenmaal wat ze is en in veel gevallen liggen installaties van
diverse gemeenten in elkaars buurt: zo kan een persoon die op het openbaar vervoer of aan de bushaltes amok maakt, in éen
gemeente het verbod opgelegd krijgen zich bij de bushaltes op te houden, maar niet bij de volgende halte, die soms maar een
paar honderd meter verder gelegen is maar wel op het grondgebied van een andere gemeente,; evenzo kan iemand die overiast
veroorzaakt in een park, in een speeltuin of op een sportveld, in die gemeente een plaatsverbod opgelegd krijgen, waarop hij
dan gewoon enkele honderden meters verder gaat, naar soortgeljjke voorzieningen van de naburige gemeente. Om die redenen
wensen de indieners van dit amendement artikel 47 weg te laten [dat het nieuwe artikel 134sexies in de NGW zou invoegen]”
(amendement nr. 52, 53-2712/002, pag. 39). Het amendement werd echter niet aangenomen en de wetgever bevestigde zijn
voornemen om burgemeesters toe te staan een plaatsverbod op te leggen waarvan het territoriale toepassingsgebied beperkt
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wetsvoorstel is instrumenten te creéren (centralisatie van beslissingen en mededeling van deze
beslissingen aan alle uitbaters van recreatiedomeinen) om de 2uitbaters van recreatiedomeinen toe
te laten over de nodige informatie te beschikken om de beslissing te kunnen nemen om, buiten elk
specfiek normatief kader om, de toegang te weigeren aan personen die het voorwerp uitmaken van
een tijdelijk plaatsverbod dat betrekking heeft op een perimeter waarin zich een recreatiedomein

bevindt (terwijl het recreatiedomein dat wordt uitgebaat niet beoogd wordt met dit plaatsverbod).

De auteurs van het wetsvoorstel hebben hun wetsvoorstel opgesteld en zich daarbij sterk laten
inspireren door artikel 45 van de wet van 21 december 1998 betreffende de veiligheid bij
voetbalwedstrijden (hierna "de voetbalwet") dat:

(1) verplicht tot het meedelen aan een door de Koning aangewezen ambtenaar van alle beslissingen
waarin een stadionverbod wordt opgelegd;

(2) de door de Koning aangewezen ambtenaar toelaat aan de codrdinerende sportfederatie of de
organisator uitsluitend de gegevens mee te delen die strikt noodzakelijk zijn voor de identificatie
van de persoon die het voorwerp uitmaakt van een dergelijk stadionverbod, zodat zij de naleving
van het stadionverbod kunnen controleren;

(3) een centraal bestand van foto's aanlegt van personen die het voorwerp uitmaken van een
stadionverbod; en

(4) de politiediensten gelast de foto's van personen die het voorwerp uitmaken van een stadionverbod
naar de veiligheidsverantwoordelijken!? te sturen, zodat deze de naleving van het stadionverbod

kunnen controleren.

Het wetsvoorstel beoogt soortgelijke maatregelen in te voeren voor tijdelijke plaatsverboden die gelden

voor een perimeter waarin zich een recreatiedomein of een recreatiezone bevindt. De Autoriteit wijst

er nogmaals op dat in tegenstelling tot het stadionverbod - dat voor alle stadions van Belgié geldt en

dat door alle organisatoren van voetbalwedstrijden moet worden nageleefd'* - het tijdelijk plaatsverbod

is en in ieder geval de gemeentegrenzen niet mag overschrijden. De Autoriteit merkt ook op dat op 1 juni 2012 een wetsvoorstel
inzake veiligheid in recreatiedomeinen is ingediend, maar dat hierover niet is gestemd en dat het op het einde van de legislatuur
in 2014 is vervallen. Dit wetsvoorstel voorzag in de mogelijkheid om als administratieve sanctie een administratief domeinverbod
op te leggen met nationale reikwijdte (Parl. St. Kamer, zittingsperiode 2011-2012, 53-2224/001).

12 Of recreatiezones.

13 De veiligheidsverantwoordelijke wordt in de voetbalwet als volgt gedefinieerd: “referentiepersoon die gemachtigd wordt door
de organisator om in te staan voor de controle op de stadioninfrastructuur en haar conformiteit met de veiligheidsnormen, het
hiérarchisch gezag en de bestuursmacht uitoefent over de stewards, de briefing organiseert voor de stewards en de organisator
vertegenwoordigt in de lokale adviesraad, het codrdinatieforum en de voorbereidende vergaderingen voorzien in artikel 5 van
deze wet, Hij is ook de referentiepersoon om aan de politiediensten alle inlichtingen betreffende de veiligheid in het stadion te
verstrekken. " (artikel 2, 13°).

14 Artikel 10, §1, 5°, van de voetbalwet verplicht organisatoren tot "het helpen toezien op de naleving van de stadionverboden’.
Artkel 13 van diezelfde wet verplicht "stewards" tot het ontzeggen van de toegang tot het stadion "aan
eenieder waarvan zij weten dat hij of zij het voorwerp uitmaakt van een stadionverbod" (de "steward" wordt gedefinieerd als
"een natuurlijke persoon, aangeworven door de organisator krachtens artikel 7, om de toeschouwers te ontvangen en te
begeleiden bij een nationale voetbalwedstrijd, een internationale voetbalwedstrijd of bij elk voetbalevenement zoals
gedefinieerd in 10° ten einde het goede verloop van de wedstrijd of van het voetbalevenement met het oog op de veiligheid
van de toeschouwers te waarborgen").
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dat voor een recreatiedomein geldt enkel betrekking heeft op dat recreatiedomein (en niet de andere

recreatiedomeinen van Belgié).

I ONDERZOEK VAN DE ADVIESAANVRAAG

a) Fundamentele opmerking vooraf over de rechtmatigheid (in de zin van artikel 5, lid 1,
punt a), en artikel 6 van de AVG) van de verwerking van identificatiegegevens van
personen voor wie een tijdelijk plaatsverbod voor een recreatiedomein geldt, om de
uitbaters van andere recreatiedomeinen in staat te stellen die personen de toegang te

weigeren.

De Autoriteit herinnert eraan dat elke verwerking van persoonsgegevens rechtmatig moet zijn (artikel
5, lid 1, punt a), en artikel 6 van de AVG). Gezien de normatieve context van het wetsvoorstel lopen

de daarin beoogde gegevensverwerkingen het risico onrechtmatig te zijn.

Het wetsvoorstel gaat er immers van uit dat de uitbaters van een recreatiedomein of een recreatiezone
- private of openbare personen - buiten een specifiek normatief kader, de toegang kunnen weigeren
aan personen die het voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod dat voor een ander

recreatiedomein of een andere recreatiezone geldt (die voor het publiek toegankelijke plaatsen zijn).

In het commentaar bij de artikelen geven de opstellers van het wetsvoorstel aan dat "het
parkreglement van een recreatiedomein beschouwd [kan] worden als een wederkerige
toetredingsovereenkomst die volgens artikel 1134 van het Burgerljjk Wetboek te goeder trouw moet
worden uitgevoerd. Een dergeljjk parkreglement kan voorwaarden bevatten met betrekking tot de
toegang tot het recreatiegebied. Aldus beschikken uitbaters over de mogelijkheid om in het
parkreglement in te schrijven dat de toegang ontzegd wordt aan personen die elders een tijdelijk
plaatsverbod hebben opgelegd gekregen waardoor hen de toegang tot een recreatiedomein wordt
ontzegd. Wanneer zjj dergelijk verbod in hun parkreglement hebben ingeschreven, zullen zij dit dus
kunnen handhaven aan de hand van de gegevens die door de door de Koning aangewezen ambtenaar

ter beschikking worden gesteld”*>.

15 In de toelichting geven de opstellers van het wetsvoorstel ook aan: "de witbaters van recreatiedomeinen en recreatiezones
[...] kunnen [...], zoals [...] toegelicht in de omzendbrief, een toegangsverbod in hun parkreglement inschrijven voor personen
die het voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod elders in enig ander recreatiedomein”(onderstreept door de Autoriteit).
De omzendbrief die door de opstellers van het wetsvoorstel wordt bedoeld is de omzendbrief van 1 juni 2022 betreffende
overlast in recreatiedomeinen en recreatiezones. De Autoriteit is het niet eens met het standpunt van de opstellers van het
wetsvoorstel. In deze omzendbrief stelt de minister van Binnenlandse Zaken immers dat een reglement van interne orde van
een recreatiedomein bepaalde gedragingen binnen het recreatiedomein kan verbieden (of opleggen). Volgens de omzendbrief
kan een dergelijk reglement bovendien bepalen dat personen die zich niet houden aan de daarin vervatte verboden (of
verplichtingen) kunnen worden bestraft met een weigering van toegang tot of een uitsluiting van het recreatiedomein. Zonder
zich uit te spreken over de toelaatbaarheid van het bepalen in een reglement van interne orde en niet in een overheidsnorm,



13.

14.

15.

Advies 18/2023 - 6/15

Er moet aan worden herinnerd dat indien een uitbater van een recreatiedomein (een private of
openbare persoon) de toegang weigert aan een persoon die het voorwerp uitmaakt van een tijdelijk
plaatsverbod dat voor een ander recreatiedomein geldt, zijn beslissing, evenals de verwerkingen van
persoonsgegevens die aan deze beslissing voorafgaan, een aanzienlijke inmenging vormt in de
grondrechten van de personen op wie deze weigering betrekking heeft, met name het recht op hun

persoonlijke levenssfeer en hun vrijheid van komen en gaan.

De Autoriteit herinnert er in dit verband aan dat de artikelen 7 en 8 van het Handvest van de
grondrechten van de Europese Unie, en de artikelen 12 en 22 van de Grondwet, de staat niet alleen
een negatieve verplichting opleggen om zonder redelijke rechtvaardiging niet in te grijpen in de
grondrechten van personen die daarin zijn vastgelegd (bewegingsvrijheid en het recht op een
persoonlijke levenssfeer)'®, maar ook een positieve verplichting om ervoor te zorgen dat de
grondrechten die daarin zijn vastgelegd (de vrijheid van komen en gaan en het recht op een
persoonlijke levenssfeer) daadwerkelijk worden geéerbiedigd, ook in de betrekkingen tussen

privépersonen'’,

Indien het de bedoeling van de wetgever is een stroom van identificatiegegevens tot stand te brengen
en te organiseren van personen die het voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod dat geldt
voor een recreatiedomein, om uitbaters van andere recreatiedomeinen in staat te stellen de toegang
tot hun recreatiedomein te weigeren, is het aan de wetgever om, met inachtneming van de
beginselen van voorspelbaarheid, noodzaak en evenredigheid, te bepalen in welke
omstandigheden en onder welke voorwaarden een persoon de toegang tot een

recreatiedomein kan worden ontzegd.

of a fortiori een wettelijke norm, van de mogelijkheid voor uitbaters van een recreatiedomein om de toegang tot hun domein
te weigeren (ook al gaat het om een publiek toegankelijke plaats) aan personen die zich gedragen op een manier die in strijd
is met de in het reglement van interne orde vastgestelde regels, merkt de Autoriteit op dat - in tegenstelling tot wat de
opstellers van het voorstel beweren - de omzendbrief niet vermeldt dat een reglement van interne orde mag
bepalen dat personen die het voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod dat voor een ander
recreatiedomein geldt dan het domein waar zij zich aanbieden, er niet zullen worden toegelaten.

16 Indien de uitbater van een recreatiedomein een publiek persoon is (bijvoorbeeld een gemeente of een provincie), is die
uitbater ertoe gehouden om zonder redelijke rechtvaardiging niet in te grijpen in de grondrechten van personen, zoals de
vrijheid van komen en gaan of het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer (negatieve verplichting tot eerbiediging
van de grondrechten).

7 De staat is dus met name verplicht maatregelen te treffen om te vermijden dat private personen die recreatiedomeinen
uitbaten, zonder redelijke rechtvaardiging, ingrijpen in de vrijheid van komen en gaan of het recht op eerbiediging van de
persoonlijke levenssfeer van andere personen ("positieve verplichting tot bescherming van de grondrechten in de betrekkingen
tussen privépersonen").
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Deze vereiste vloeit zowel voort uit de negatieve verplichting die op de staat rust om de verschillende
grondrechten die worden aangetast door een dergelijke beslissing en de gegevensverwerkingen die
daaraan voorafgaan, te eerbiedigen (wanneer de uitbater van een recreatiedomein een
overheidsinstantie is), als uit de positieve verplichting die op de staat rust om ervoor te zorgen dat
deze verschillende grondrechten, ook in de betrekkingen tussen privépersonen, worden geéerbiedigd
(wanneer de uitbater een private persoon is). Zowel de negatieve verplichting om deze grondrechten
te eerbiedigen als de positieve verplichting om deze te beschermen nopen de wetgever immers te
zorgen voor een billijk evenwicht tussen de verschillende betrokken rechten en belangen
(enerzijds het belang om de openbare rust en orde in recreatiedomeinen te handhaven/verzekeren,
en anderzijds, het grondrecht van de betrokkenen met betrekking tot de eerbiediging van hun privacy

en hun vrijheid van komen en gaan).

De wetgever kan dus niet enkel verwijzen naar de vrije wil van de uitbaters van recreatiedomeinen
(door middel van een toegangsreglement voor het park), maar moet zelf bepalen in welke
omstandigheden en onder welke voorwaarden een persoon de toegang tot een recreatiedomein moet
worden ontzegd wegens gedrag dat heeft plaatsgevonden buiten het recreatiedomein van de

uitbater!8,

Bij gebrek aan (1) een wettelijk kader dat met inachtneming van de beginselen van voorspelbaarheid,
noodzaak en evenredigheid, een "verbod voor recreatiedomeinen" instelt en organiseert voor alle
"recreatiedomeinen" van Belgié, en (2) een wettelijke verplichting voor de uitbaters van
recreatiedomeinen tot (deelname aan de) controle op de naleving van dat verbod, zouden de
verwerkingen van de identificatiegegevens van personen voor wie een tijdelijk plaatsverbod voor
een recreatiedomein geldt, die door uitbaters van andere recreatiedomeinen worden uitgevoerd om
die personen de toegang tot een ander recreatiedomein te weigeren, zeer waarschijnlijk niet

gebaseerd zijn op legitimiteit/rechtmatigheid in de zin van artikel 6 van de AVG.

Het is immers duidelijk dat noch de toestemming van de betrokkenen (artikel 6, lid 1, punt a), van de
AVG), noch de bescherming van de vitale belangen van de betrokkene of van een andere persoon
(artikel 6, lid 1, punt d), van de AVG), kan worden gebruikt om dergelijke gegevensverwerkingen (in

de zin van artikel 6 van de AVG) te rechtvaardigen.

18 Zie in soortgelijke zin de volgende adviezen van de GBA: advies nr. 163/2021 van 23 september 2021, advies nr. 164/2021
van 28 september 2021, advies nr. 187/2021 van 12 oktober 2021.
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Deze verwerkingen kunnen ook niet worden beschouwd als noodzakelijk "voor de uitvoering van een
overeenkomst waarbij de betrokkene partij is, of om op verzoek van de betrokkene voor de sluiting
van een overeenkomst maatregelen te nemen". De Autoriteit herinnert er in dit verband aan dat het
Europees Comité voor gegevensbescherming er onlangs op heeft gewezen dat deze
rechtmatigheidsgrond "uitvoering van een overeenkomst" enkel mag worden gebruikt indien de
gegevensverwerking objectief noodzakelijk is voor de uitvoering van de overeenkomst!®, Om in een
recreatiedomein aangeboden diensten te kunnen verkopen of kopen is het echter niet noodzakelijk om
toegang te hebben tot de identificatiegegevens van personen voor wie een plaatsverbod voor een

ander recreatiedomein geldt.

Bij gebrek aan een wettelijk kader dat uitbaters van recreatiedomeinen een wettelijke verplichting
oplegt om personen voor wie een tijdelijk plaatsverbod voor een ander domein geldt de toegang tot
hun domein te weigeren, kan artikel 6, lid 1, punt c), van de AVG ook niet worden ingeroepen om de
gegevensverwerkingen te rechtvaardigen die uitbaters zouden uitvoeren om de toegang tot hun
domein te verbieden. Artikel 6, lid 1, punt e), van de AVG (hoodzaak voor “de vervulling van een taak
van algemeen belang of van een taak in het kader van de uitoefening van het openbaar gezag dat aan
de verwerkingsverantwoordeljjke is opgedragen”) kan in deze situatie evenmin worden ingeroepen:

de uitbaters van recreatiedomeinen hebben geen dergelijke bestuurlijke politietaak gekregen.

Ten slotte twijfelt de Autoriteit er sterk aan of artikel 6, lid 1, punt f), van de AVG door uitbaters van
recreatiedomeinen kan worden ingeroepen. Hoewel kan worden toegegeven dat de beoogde
gegevensverwerkingen nodig kunnen zijn om de rust van de bezoekers van recreatiedomeinen te
waarborgen (wat kan worden beschouwd als een "gerechtvaardigd belang" van zowel de
verwerkingsverantwoordelijke (uitbater van het domein) als van derden (de andere bezoekers van het
domein), twijfelt de Autoriteit er sterk aan dat dit gerechtvaardigd belang zwaarder weegt dan de
grondrechten (met name: de vrijheid van komen en gaan, het recht op gegevensbescherming en het
recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer) van de betrokkenen. Het inroepen van artikel
6, lid 1, punt f), van de AVG kan een gegevensverwerking slechts rechtvaardigen voor zover de " door
de verwerkingsverantwordeljjke of een derde nagestreefde gerechtvaardigde belangen" zwaarder
wegen dan "de belangen of de grondrechten en fundamentele vrijheden van de betrokkene die tot
bescherming van persoonsgegevens nopen”. In ieder geval moet de belangenafweging die de
verwerkingsverantwoordelijke moet maken, voor elke verwerking plaatsvinden, rekening houdend met
alle omstandigheden van het geval. In een advies van 2005 betreffende een omkadering van zwarte
lijsten, achtte de Commissie voor de bescherming van de persoonlijke levenssfeer, voorganger in
rechte van de Autoriteit, het al zeer twijfelachtig of verwerkingsverantwoordelijken zich kunnen

beroepen op hun ‘"gerechtvaardigde belangen" om dergelijke gegevensverwerkingen te

19 Zie de op 5 december 2022 aangenomen bindende besluiten nrs. 3/2022 en 4/2022 van de EDPB, in de zaken Meta.
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rechtvaardigen®. Voor de goede orde voegt de Autoriteit er bovendien aan toe dat wanneer uitbaters
van recreatiedomeinen overheidsinstanties zijn, de AVG in ieder geval het gebruik van artikel 6, lid 1,

punt f), als mogelijke rechtmatigheidsgrond uitsluit.

Derhalve, om te vermijden dat uitbaters worden misleid ten aanzien van hun mogelijkheden om de
gegevens die hun via het door het ontwerp gecreéerde "centrale bestand" ter beschikking zouden
worden gesteld, rechtmatig te verwerken, is het aan de wetgever om te voorzien in een specifiek
wettelijk kader dat 2!:

(1) bepaalt in welke omstandigheden en op welke voorwaarden een
toegangsverbod voor alle recreatiegebieden van Belgié (of sommige daarvan, en, in
voorkomend geval, welke) kan worden opgelegd (het gaat om de invoering van een
maatregel tot een ‘'"verbod voor recreatiedomeinen" vergelijkbaar met een

stadionverbod)??, en

(2) de uitbaters van recreatiedomeinen verplicht deel te nemen aan de controle op de

naleving van dit verbod.

Zonder een dergelijk specifiek wettelijk kader zouden uitbaters van recreatiedomeinen die de
in het "centrale bestand" opgenomen gegevens zouden verwerken om de daarin vermelde personen
de toegang tot hun domein te verbieden, zeer waarschijnlijk in strijd met de AVG handelen,
tenzij zij zich kunnen beroepen op een voldoende sterke rechtmatigheidsgrond (in de zin van artikel 6
van de AVG).

De Autoriteit wijst er bovendien op dat, zoals elke wetgeving die ingrijpt in de grondrechten, dit kader
de beginselen van voorspelbaarheid, noodzaak en evenredigheid moet eerbiedigen, hetgeen met
name inhoudt dat de wetgever in staat moet zijn om aan de hand van feitelijke en concrete elementen
aan te tonen dat de vaststelling van dit wettelijk kader beantwoordt aan ‘een dringende
maatschappelijke behoefte 3. Met andere woorden, hij moet kunnen aantonen dat de situatie zodanig

is dat de maatregelen die reeds worden getroffen om de algemene orde te handhaven en de veiligheid

20 CBPL, advies nr. 09/2005 van 15 juni 2005, p. 6 ("De diverse verantwoordeljjken in de private sector voeren herhaaldeljjk
aan dat zij een zwaarwegend economisch belang hebben voor het opstellen van dergelijke zwarte ljjsten (bestrijden van fraude
door kianten). Nochtans moet een dergelijk belang geval per geval op basis van artikel 5 ) WVP [nvdr: en in concreto in het
licht van artikel 4 WVP worden onderzocht. De juridische basis voor dergelijke verwerking is aldus onbestaande of minstens
onzeker.")

21 In dit specifieke wettelijke kader zou natuurlijk kunnen worden voorzien door het wetsvoorstel waarop het onderhavige advies
betrekking heeft.

2 De Autorteit wijst er meteen al op dat het nuttig zou zijn dat in dit wettelijk kader zou worden gepreciseerd dat de
identificatiegegevens die aan de uitbaters van recreatiedomeinen worden meegedeeld, niet langer mogen worden bewaard dan
de periode waarin het verbod van kracht is, en dat zij moeten worden gewist zodra het verbod wordt opgeheven. Ook moet
vermeld worden dat de gegevens in geen geval gebruikt mogen worden voor andere doeleinden dat die waarin het genoemde
wettelijk kader voorziet.

2 Om de terminologie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens te gebruiken.
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van de bevolking te waarborgen (met name van de bevolking die recreatiedomeinen en recreatiezones
bezoeken), niet (meer) volstaan om deze legitieme doelstellingen te bereiken en dat er een billijk

evenwicht is tussen de verschillende betrokken rechten en belangen.

De beginselen van noodzaak en evenredigheid vereisen dat het toepassingsgebied van een
verbod voor recreatiedomeinen strikt wordt beperkt tot specifieke recreatiegebieden die
beantwoorden aan objectieve en relevante voorwaarden ten aanzien van het met dat verbod
nagestreefde doel, namelijk het waarborgen van de openbare orde en rust. Aldus blijkt dat alleen de
categorieén van recreatiegebieden waarin er sprake is van herhaalde ernstige verstoringen van de
openbare orde en rust, het voorwerp moeten kunnen uitmaken van een verbod voor

recreatiedomeinen.

Bovendien, om de rechtmatigheid van gegevensverwerkingen door uitbaters van een recreatiedomein
te waarborgen wanneer zij deelnemen aan de controle op de naleving van het elders®* uitgesproken
"verbod voor recreatiedomeinen"”, zal er voorts voor moeten worden gezorgd dat het grondwettelijk is
toegestaan om aan uitbaters van recreatiedomeinen, die voor het merendeel private personen zijn,
een deel van het imperium van de staat over te dragen, namelijk: de naleving van een dergelijk verbod

controleren door de toegang te weigeren aan personen die het voorwerp van dat verbod uitmaken.

Kortom, de wetgever moet ofwel het idee laten varen om een stroom van identificatiegegevens te
organiseren van personen die het voorwerp uitmaken van een tijdelijk plaatsverbod dat voor een
recreatiedomein geldt, ofwel - naar het model van de "stadionverboden" zoals voorzien in de
voetbalwet - een specifiek wettelijk kader organiseren dat, met inachtneming van de vereisten van
voorspelbaarheid, noodzaak en evenredigheid,

(1) bepaalt onder welke voorwaarden en in welke omstandigheden een persoon de
toegang tot ‘"recreatiedomeinen"” kan worden ontzegd (aangezien het begrip
"recreatiedomein" restrictief moet worden gedefinieerd en enkel betrekking moet hebben op
plaatsen waar er sprake is van ernstige en herhaalde verstoringen van de openbare orde en

rust), en

(2) de uitbaters van deze recreatiedomeinen verplicht deel te nemen aan de controle op de

naleving van dit "verbod voor recreatiedomeinen”.

De Autoriteit beveelt de wetgver voorts aan de Raad van State te raadplegen, zodat de rechtmatigheid
van het genoemde voorstel ten aanzien van de andere grondrechten en andere fundamentele

beginselen van het Belgisch grondwettelijk recht ook wordt onderzocht.

24 Of het plaatsverbod nu is uitgesproken door een administratieve autoriteit of door een rechter.
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b) Andere, meer specifieke opmerkingen bij het wetsvoorstel

Indien de opstellers van het wetsvoorstel bij hun voornemen blijven de door het wetsvoorstel beoogde
gegevensstroom in te voeren en het wetsvoorstel uitwerken om het specifieke wettelijke kader te
creéren dat nodig is om de rechtmatigheid te waarborgen van de gegevensverwerkingen die door de
uitbaters van recreatiedomeinen worden uitgevoerd om een verbod voor recreatiedomeinen te laten
naleven, wijst de Autoriteit hieronder op elementen van het wetsvoorstel die problematisch

lijken ten aanzien van de grondbeginselen van gegevensbescherming.

Ten eerste merkt de Autoriteit op dat de begrippen "recreatiedomein” en "recreatiezones" niet zijn
gedefinieerd, hoewel zij helpen bij het bepalen van het materiéle toepassingsgebied van het
wetsvoorstel, en derhalve het doel van de verwerkingen van persoonsgegevens die zullen worden
uitgevoerd om de uitbaters van de recreatiedomeinen in staat te stellen deel te namen aan de controle
op de naleving van dit verbod. De vereiste van voorspelbaarheid noopt derhalve tot het definiéren
van deze begrippen, met inachtneming van de beginselen van noodzaak en evenredigheid.
De Autoriteit herinnert eraan dat het toepassingsgebied van een verbod voor een recreatiedomein -
en dus het begrip "recreatiedomein” - strikt moet worden beperkt tot recreatiegebieden waar sprake

is van herhaalde, ernstige verstoringen van de openbare orde en rust.

Ten tweede stelt de Autoriteit vast dat de mededeling aan uitbaters van recreatiedomeinen en
recreatiezones van de gegevens die noodzakelijk zijn voor de identificatie van personen die het
voorwerp van een tijdelijk plaatsverbod uitmaken, is opgevat als een optie voor de door de Koning
aangewezen ambtenaar. Gelet op het voorgaande, en met name het feit dat er een wettelijk kader
moet komen dat een verbod voor recreatiedomeinen invoert en dat de uitbaters van recreatiedomeinen
verplicht te helpen bij de controle op de naleving daarvan, moet de mededeling van de daartoe

noodzakelijke identificatiegegevens verplicht en niet facultatief zijn.

Ten derde zou de wetgever moeten regelen op welke wijze de controle op een verbod voor
recreatiedomeinen moet worden gerealiseerd. In dit verband ziet de Autoriteit twee controlemodellen,
die elk voordelen en nadelen hebben ten aanzien van hun doeltreffendheid en de grondrechten van

de betrokkenen, met inbegrip van hun recht op gegevensbescherming.

Het eerste model is dat van de "watchlists": de uitbaters van recreatiedomeinen krijgen een lijst
met de identiteit van de personen aan wie een verbod voor recreatiedomeinen is opgelegd, en een lijst
met hun foto. Zij gebruiken deze lijsten om na te gaan of de personen die erop voorkomen op hun
recreatiedomein aanwezig zijn op of er toegang toe willen krijgen, maar zonder een systematische en
algemene controle uit te voeren bij elke persoon die toegang krijgt tot het recreatiedomein of er

aanwezig is.
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Het doel van een dergelijk controlesysteem is alleen de personen te controleren die op de lijst staan
en zoveel mogelijk te vermijden dat personen die er niet op staan aan een identiteitscontrole worden
onderworpen. Het feit de controle te willen beperken tot enkel de personen die op de "watchlist" staan,
kan ertoe leiden dat dit soort controle minder ingrijpend wordt bevonden ten aanzien van het recht op
privacy dan een systematische controle van iedere persoon die toegang wil krijgen tot een
recreatiedomein. Bovendien is een dergelijke controle mogelijk voor zowel recreatiedomeinen die
"open" zijn (domeinen die vrij toegankelijk zijn) als die welke "gesloten" zijn (domeinen die enkel
toegankelijk zijn op vertoon van een toegangskaartje). Toch moet worden benadrukt dat dit soort
controle ook risico's inhoudt ten aanzien van het recht op gegevensbescherming. De verspreiding van
lijsten met de namen en foto's van personen voor wie een verbod voor recreatiedomeinen geldt onder
de personeelsleden die zijn belast met de beveiliging van het recreatiedomein, gaat immers met name
gepaard met het risico op "lekken"?> van die gegevens, en op onrechtmatige verwerking van die
gegevens, ook in het kader van misbruik van het doeleinde. De Autoriteit merkt verder op dat het niet-
systematische karakter van de controle inhoudt dat de doeltreffendheid ervan minder groot zal zijn
dan bij een meer systematisch controlesysteem. De Autoriteit wijst er bovendien op dat de controle op
basis van een foto een risico op vergissing ten aanzien van de aan het verbod onderworpen persoon

en een verhoogd risico op “etnisch profileren” en van discriminatie, inhoudt.

Het tweede controlemodel dat kan worden overwogen is dat van een systematische controle
aan de toegang van het recreatiedomein dat erin bestaat de persoon die toegang tot het domein wil
te verplichten zijn elektronische identiteitskaart voor te leggen, zodat deze door een kaartlezer
kan worden gelezen om na te gaan of die persoon op de lijst voorkomt van personen voor wie een
verbod voor een recreatiedomein geldt?s. Voordat de bezoeker van een domein zijn kaart in de
kaartlezer steekt, moet de uitbater van het recreatiedomein nagaan of de persoon die de kaart in zijn
bezit heeft wel de titularis van de betrokken kaart is, en meer in het bijzonder of zijn gezicht

overeenkomt met het gezicht op de foto op de kaart.

Om te voorkomen dat de door de Koning aangewezen ambtenaar die deze lijst centraal bewaart, de
identiteit kent van de personen die toegang tot de verschillende recreatiedomeinen hebben gevraagd,
moet hij de uitbaters van recreatiedomeinen dagelijks de bijgewerkte lijst van personen voor wie een
actueel verbod voor recreatiedomeinen geldt, ter beschikking stellen in de vorm van een lijst bestaande
uit de hashes van hun rijksregisternummer, identiteitskaarthnummer en naam. Deze lijst zou bovendien
met een Bloomfilter kunnen worden verstrekt, zodat de geheimhouding van de personen op die lijst

verzekerd is. De uitbaters van recreatiedomeinen zouden ter plaatse nagaan of personen die toegang

% Ter herinnering, artikel 4, lid 12, van de AVG definieert een “inbreuk in verband met persoonsgegevens” als een “inbreuk op
de beveiliging die per ongeluk of op onrechtmatige wijze leidt tot de vernietiging, het verlies, de wijziging of de ongeoorloofde
verstrekking van of de ongeoorloofde toegang tot doorgezonden, opgeslagen of anderszins verwerkte gegevens.”

2% Voor een soortgelijke aanbeveling, zie advies nr. 178/2021 van 4 oktober 2021.



38.

39.

40.

41.

Advies 18/2023 - 13/15

tot hun recreatiedomeinen wensen, al dan niet een verbod voor recreatiedomeinen opgelegd hebben

gekregen.

Een dergelijke handelswijze heeft het voordeel dat een systematische controle mogelijk is, terwijl de
anonimiteit van de gecontroleerde personen wordt gewaarborgd. De uitbater van een recreatiedomein
die de controle uitvoert, kent immers de identiteit niet van de personen die op de lijst staan die hem
dagelijks wordt doorgegeven (door hashing van de daarin opgenomen informatie), noch van de
personen die toegang tot zijn domein krijgen (de personen laten hun identiteitskaart niet zien aan de
persoon die moet nagaan of hun naam op de lijst staat), en de door de Koning aangewezen ambtenaar

die het centrale bestand bijhoudt, weet niet wie toegang heeft gevraagd tot welk recreatiedomein.

Toch moet worden gezegd dat er ook nadelen zijn aan de invoering van dit soort controle. Enerzijds
vormt het systematische karakter van een vorm van identiteitscontrole (aangezien men systematisch
zijn elektronische identiteitskaart moet laten zien) een inmenging in de grondrechten van alle personen
die toegang krijgen of toegang wensen tot een recreatiedomein, en niet alleen van personen voor wie
een verbod voor recreatiedomeinen geldt. Bovendien vergt de invoering van een dergelijk systeem de
installatie van een speciaal computersysteem en is het alleen mogelijk voor "gesloten"
recreatiedomeinen, dat wil zeggen die waarvoor al een vorm van toegangscontrole bestaat of waarvoor
een dergelijke controle kan worden ingevoerd; hetgeen niet het geval is voor "open" recreatiedomeinen

of -zones (zoals stranden, gemeentelijke parken of openbare speelpleinen).

Zonder duidelijkheid over de "recreatiedomeinen" die onder een eventueel "verbod voor
recreatiedomeinen"” zouden vallen (namelijk: gaat het om "gesloten" domeinen waarvoor al een vorm
van toegangscontrole bestaat, en/of open domeinen die toegankelijk voor het publiek zijn zonder enige
vorm van toegangscontrole, slaat het begrip "recreatiedomeinen" enkel op bepaalde welomschreven
recreatiedomeinen?), kan de Autoriteit niet bepalen welk controlemodel het beste de doeltreffendheid
van het verbod verzoent met de grondrechten van de betrokkenen, en in het bijzonder het recht op
bescherming van persoonsgegevens. De Autorteit kan in de huidige stand van het voorstel

derhalve niet het ene controlemodel boven het andere aanbevelen.

De Autoriteit wijst er echter op dat het hoe dan ook niet toelaatbaar zou zijn om te bepalen dat de
controle op de naleving van een verbod voor recreatiedomeinen kan worden uitgevoerd door gebruik
te maken van gezichtsherkenningstechnologie. Indien de wetgever bij zijn voornemen blijft een
verbod voor recreatiedomeinen in te stellen en hiervoor een wettelijk kader aanneemt, is het van
belang dat hij er uitdrukkelijk in vermeldt dat het verboden is om gezichtsherkenningstechnologie te

gebruiken om de naleving van het verbod te controleren.
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OM DEZE REDENEN,

is de Autoriteit van mening dat de volgende aanpassingen in het wetsvoorstel moeten

worden aangebracht:

- Indien de opstellers van het wetsvoorstel bij hun voornemen blijven om een stroom van
persoonsgegevens op te zetten om erover te waken dat personen die de openbare orde in
een recreatiedomein hebben verstoord (en bij wie het risico bestaat dat zij dit opnieuw zullen
doen) geen toegang kunnen krijgen tot andere recreatiedomeinen, moet het wetsvoorstel
worden vervolledigd, zodat het:

(1) met inachtneming van de vereisten van voorspelbaarheid, noodzaak en evenredigheid,
bepaalt onder welke voorwaarden en in welke omstandigheden een persoon de toegang

tot "recreatiedomeinen" kan worden ontzegd, en

(2) de uitbaters van deze recreatiedomeinen verplicht deel te nemen aan de controle op de

naleving van dit "verbod voor recreatiedomeinen" (overwegingen 10-28).

- Het begrip "recreatiedomein" zodanig definiéren dat het eventuele nieuwe verbod voor een
recreatiedomein dat wordt ingesteld, beantwoordt aan de vereisten van voorspelbaarheid en

evenredigheid (overwegingen 26; 31);

- Bepalen dat de ambtenaar die door de Koning is aangewezen om de verboden voor
recreatiedomeinen te centraliseren, verplicht is (en niet enkel bevoegd is) om de gegevens
mee te delen die nodig zijn voor de identificatie van personen die het voorwerp uitmaken van

een verbod voor recreatiedomeinen (overweging 32

- De wijze regelen waarop de controle van een verbod voor recreatiedomeinen door de uitbaters
van recreatiedomeinen moet worden uitgevoerd, waarbij ervoor moet worden gezorgd dat de
doeltreffendheid van het in te stellen verbod voor recreatiedomeinen verenigbaar is met het

recht op bescherming van persoonsgegevens (overwegingen 33-40);

- Indien de wetgever de oprichting van een centraal fotobestand handhaaft, moet hij
uitdrukkelijk  verbieden dat uitbaters van recreatiedomeinen gebruikmaken van
gezichtsherkenningstechnologie om de naleving van het verbod voor recreatiedomeinen te

controleren (overweging 41).

Bovendien beveelt de Autoriteit de wetgever aan om de Raad van State te raadplegen, zodat deze
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ook kan onderzoeken of het wetsvoorstel in overeenstemming is met de andere grondrechten en

andere fundamentele beginselen van het grondwettelijk recht (overweging 29).

Voor het Kenniscentrum,

(get.) Cédrine Morliére, Directeur



