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Bij Kabinetsmissive van 10 maart
1983, no. 54, heeft Uwe Majesteit, op
voordracht van de Minister van
Justitie, mede namens de Minister
van Buitenlandse Zaken, bij de Raad
van State ter overweging aanhangig
gemaakt een wetsontwerp met
memorie van toelichting, houdende
regelen betreffende de overname van
de tenuitvoerlegging van buitenlandse
strafrechtelijke beslissingen en de
overdracht van de tenuitvoerlegging
van Nederlandse strafrechtelijke
beslissingen naar het buitenland (Wet
overdracht tenuitvoerlegging strafvon-
nissen).

1. De Raad van State wil gaarne
voorop stellen dat naar zijn oordeel
het wetsontwerp, strekkende tot
uitvoering van vier reeds tot stand
gekomen verdragen en van eventuele
nog te sluiten verdragen, voor zover
deze betrekking hebben op het
overnemen van de tenuitvoerlegging
van beslissingen waarbij een straf of
maatregel is opgelegd, is voorbereid
op een wijze die past bij zulk een in
technisch-juridisch opzicht weerbarsti-
ge materie. Over het door de Commis-
sie Partiéle Herziening Strafvordering
gereed gemaakte voorontwerp zijn de
adviezen ingewonnen van de Hoge
Raad, de Procureur-Generaal bij d.
Hoge Raad, de overige leden van het
Openbaar Ministerie, de Nederlandse
Orde van Advocaten en de Vereniging

Regelen betreffende de overname van de

tenuitvoerlegging van buitenlandse strafrechtelijke
beslissingen en de overdracht van de tenuitvoerlegging
van Nederlandse strafrechtelijke beslissingen naar het
buitenland (Wet overdracht tenuitvoerlegging

strafvonnissen)

ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE
Aan de Koningin
's-Gravenhage, 13 juli 1983

van Reclasseringsinstellingen. Terecht
is in de memorie van toelichting
(bladzijde 3; algemeen deel van de
memorie van toelichting, paragraaf 2)
van deze adviezen gewag gemaakt.
Daarbij is opgemerkt dat het door de
Commissie opgestelde ontwerp naar
aanleiding van de adviezen op
verschillende punten is bijgesteld en
herzien. De Raad merkt op, dat in de
memorie van toelichting evenwel niet
is vermeld op welke punten de in de
adviezen gemaakte opmerkingen tot
wijziging aanleiding gaven, terwijl
evenmin is ingegaan op de gronden
waarop de voorstellen van de Commis-
sie zijn gehandhaafd hoewel daartegen
bezwaren zijn ingebracht.

Voor een goede beoordeling van
deze, zoals opgemerkt, geenszins
gemakkelijk toegankelijke materie
beveelt de Raad aan om de memorie
van toelichting zodanig aan te vullen
dat daarin in elk geval aandacht wordt
besteed aan de voorstellen van de
Hoge Raad en van de Procureur-Gene-
raal bij de Hoge Raad tot wijziging of
aanvulling van het wetsontwerp of
van de memorie van toelichting welke
niet zijn overgenomen, althans voor
zover deze niet betrekking hebben op
slechts de redactie van onderdelen
van artikelen. Het college heeft
trouwens opgemerkt dat de meeste
van laatstbedoelde voorstellen zonder
meer zijn overgenomen.

De Raad meent dat in elk geval
aandacht ware te geven aan de door
de Hoge Raad gemaakte opmerkingen
over toepasselijk te verklaren bepalin-
gen van het Wetboek van Strafvorde-
ring, over de wenselijkheid van
aanpassing van artikel 457 van dat
wetboek, over de mogelijkheid van
gedeeltelijke ontoelaatbaarverklaring
van het verzoek tot tenuitvoerlegging,
over de tenuitvoerlegging van een
veroordeling wegens een feit dat naar
Nederlands recht een klachtdelict
oplevert en over de aanbevolen
wijziging van artikel 27 (thans: artikel
32).

2. In verschillende adviezen is er
voor gepleit om de regel van artikel 2
ook ten aanzien van de overdracht
aan het buitenland van de tenuitvoer-
legging van in Nederland gewezen
rechterlijke beslissingen te doen
gelden. Aan deze opmerkingen is in
de memorie van toelichting geen
aandacht besteed. In de toelichting op
de artikelen 51-59 (bladzijde 43
memorie van toelichting) is slechts
opgemerkt dat de ontworpen regeling
niet de voorwaarde stelt dat aan de
overdracht een verdragsrelatie ten
grondslag ligt. Wel bevat het wets-
ontwerp een aantal waarborgen voor
het geval de overdracht de tenuitvoer-
legging van een tot vrijheidsbenemen-
de strekkende sanctie betreft en de
veroordeelde niet met de overdracht
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van de tenuitvoerlegging van die
sanctie heeft ingestermd

Die waarborgen nemen echter niet
weq dat de veroordeelde tegen zijn
zin naar een ander land kan worden
overgebracht. In geval van tenuitvoer-
legging van een andere dan een
vrijheidsstraf of een vrijheidsbene-
mende maatregel is in de mogelijkheid
van het indienen van een bezwaar-
schrift zelfs in het geheel niet voorzien.
De Raad acht het een ernstig bezwaar
dat de minister tot zo zeer ingrijpende
maatregelen kan overgaan zonder dat
tenminste vaststaat dat aan de
overdracht een regeling bij verdrag
ten grondslag ligt. Indien Uw ministers
niettemin aan de voorgestelde
regeling vasthouden, zal de beslissing
daartoe met zwaarwegende argumen-
ten moeten worden onderbouwd.

De Raad wijst erop, dat het ontbreken
van de eis van een verdragsbasis voor
de overdracht van de tenuitvoerleg-
ging van Nederlandse rechterlijke
beslissingen ook van betekenis is
voor de voorgenomen wijzigingen
van de Uitleveringswet (artikel 70 van
het wetsontwerp).

Onder punt A daarvan is een
gewijzigde definitie van het begrip
«uitlevering» gegeven, «teneinde het
verschil tussen uitlevering en andere
vormen van rechtshulp, waarbij een
persoon ter beschikking van de
justitie van een andere Staat wordt
gesteld, te markeren» (bladzijde 46,
memorie van toelichting; toelichting
op de artikelen 60-72). Het verwijderen
van personen uit Nederland ten
behoeve van de tenuitvoerlegging
van een Nederlands vonnis in het
buitenland wordt door de aangebrach-
te wijziging niet bestreken; zonder
wijziging zou dit wel het geval zijn
geweest. Daarbij sluit het nieuwe
tweede lid van artikel 4 aan.

In zijn advies over de uitleverings-
bepaling van de nieuwe Grondwet
{advies van 6 oktober 1979, no. 5;
eerste lezing) stemde de Raad in met
de opvatting dat de Grondwet de
mogelijkheid van uitlevering van
Nederlanders niet dient uit te sluiten,
doch het college stelde zich op het
standpunt dat zodanige uitlevering in
de regel slechts mogelijk mag zijn op
basis van wederkerigheid. Het
constateerde dat, nu wordt voorge-
schreven dat uitlevering slechts
krachtens verdrag mag geschieden,
gewaarborgd is dat het beginsel van
reciprociteit in acht kan worden
genomen

De Raad wijst erop dat bij de
onderhavige voorstellen dat beginsel
niet in acht is genomen. Het college

heeft hiertegen ernstige bedenkingen.
Het acht heroverweging van dit
onderdeel van de voorstellen geboden.

3. Een essentieel verschil tussen
het voorontwerp en het aanhangig
gemaakte wetsontwerp is dat in het
eerste de beslissing tot het verlenen
van exequatur in het algemeen was
opgedragen aan «de rechtbank»,
terwijl in het laatste de enkelvoudige
kamer (politierechter of kinderrechter)
als eerst in aanmerking komende is
aangewezen. In het advies van de
Hoge Raad is reeds opgemerkt dat de
bevoegdheid van de rechtbank ook
door een enkelvoudige kamer zou
kunnen warden uitgeoefend.

De Raad van State acht de wijze
waarop aan die opmerking gevolg is
gegeven niet zonder bedenking.
Terecht is in de memorie van toelich-
ting in den brede aandacht gegeven
aan de verschillen in opvatting tussen
rechters in Nederland en omliggende
landen over de toe te passen soort en
mate van straf en maatregel. In
Nederland heerst, in vergelijking met
vele andere landen, een mild straftoe-
metingsklimaat. De Raad neemt aan
dat dit betoog in het bijzonder
betrekking heeft op de vraag of een
vrijheidsstraf dient te worden opge-
legd dan wel een vermogenssanctie
en, indien een vrijheidsstraf wordt
opgelegd, over de vraag hoe lang het
onvoorwaardelijke deel daarvan zal
duren. Dat de opvattingen omtrent de
hoogte van een geldboete sterk
uiteenlopen is de Raad niet bekend.
Voor de overname van de tenuitvoer-
legging hiervan is de inleidende
procedure ook eenvoudiger.

Het wetsontwerp gaat ervan uit, dat
bij overname van tenuitvoerlegging
van een vrijheidsstraf in Nederland de
Nederlandse rechter zoveel mogelijk
bevoegd zal zijn de straf te bepalen
volgens het in Nederland gebruikelijke
straftoemetingspatroon. In de memo-
rie van toelichting is er echter met
nadruk op gewezen dat de Nederland-
se rechter bij het bepalen van de soort
en de maat van de op te leggen straf
de overwegingen van de buitenlandse
rechter terdege in zijn beschouwingen
betrekt. «Van al te grote veranderingen
zou een aanstootgevend effect
kunnen uitgaan en daarmee zou
uiteindelijk de werking van de verdra-
gen in relatie tot Nederland op het
spel kunnen komen te staan» (bladzij-
den 16-17 memorie van toelichting;
algemeen deel van de toelichting,
paragraaf 4, onder B).

Terecht is, naar het oordeel van de
Raad, aan deze met wetsteksten niet

op te lossen spanning veel aandacht
gegeven. Alleen het brede inzicht van
de oordelende rechter en zijn gevoel
voor de juiste verhoudingen kan hier
uitkomst bieden. Weliswaar legt het
wetsontwerp een scherpere motive-
ringsplicht dan gebruikelijk aan de
rechter op, zodat, bij schending
daarvan de Hoge Raad corrigerend
kan optreden, doch een voor cassatie
waterdichte motivering waarborgt op
zich zelf nog geen wijsheid en gevoel
voor de juiste verhoudingen. De Raad
meent dat een betere waarborg
daarvan kan worden gevonden in een
collegiale oordeelsvorming. Hij
beveelt dan ook aan het wetsontwerp
in zoverre naar zijn oorspronkelijke
stand terug te draaien, dat bij over-
dracht van tenuitvoerlegging van een
door de oorspronkelijke rechter
opgelegde vrijheidsstraf van meer
dan 6 maanden de meervoudige
kamer bevoegd is.

4. Een ander spanningsveld wordt
opgeroepen door het volgende. De in
Nederiand ten uitvoer te leggen
beslissing van een rechter in een
ander land is niet aanvechtbaar voor
zover het gaat om de vaststelling van
de feiten die deze rechter kennelijk
aan zijn beslissing ten grondslag heeft
gelegd. Wel kunnen echter rechtvaar-
digings- en schulduitsluitingsgronden
aan de orde komen tijdens het geding
voor de Nederlandse rechter. De Hoge
Raad heeft naar aanleiding van het
(overgenomen) betoog in het voorstel
van de Commissie de zich mogelijk
voordoende gevallen geanalyseerd en
gewezen op de noodzaak voor de
Nederlandse rechter om zich in
bepaalde gevallen diepgaand met
kwesties van vreemd recht bezig te
houden. De Raad van State heeft in de
memorie van toelichting een reactie
op de beschouwingen van de Hoge
Raad gemist. Het college beveelt aan
alsnog daarop in te gaan al was het
slechts met het oog op de waarde van
deze beschouwingen bij een toekom-
stige wetsinterpretatie. Het college
vraagt zich overigens af of de voorge-
stelde regeling niet in zoverre aanvul-
ling verdient dat uitdrukkelijk voorzien
wordt in de mogelijkheid dat de Hoge
Raad een beslissing van de rechtbank
ook kan vernietigen wegens schending
van het toepasselijk geoordeelde
recht van de verzoekende Staat. Het
college wijst in dit verband ook op de
opmerking van de Procureur-Generaal
bij de Hoge Raad over de moeilijkhe-
den die de Hoge Raad zal ondervinden
met de hem door de wetgever
gegeven opdracht niet te casseren op
grond van buitenlands recht.
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5. Ook de kanttekeningen van de
Hoge Raad bij de positie van degene
die lijdt aan een gebrekkige ontwikke-
ling der geestvermogens en de in dat
verband opgeworpen vragen met
betrekking tot de tekst van het
wetsvoorstel en het voorstel tot
aanvulling van artikel 24, eerste lid,
van het oorspronkelijke voorstel
(artikel 30 van het wetsontwerp)
dienen naar het oordeel van het
college in de memorie van toelichting
ter sprake te komen.

6. De vier verdragen ter uitvoering
waarvan het voorliggende wets-
ontwerp mede strekt bevatten alle
bepalingen inzake het vereiste van de
zogenaamde «dubbele strafbaarheid».

Artikel 3, eerste lid, onder cen d, en
tweede lid, voorziet eveneens in een
regeling op dit punt.

Met deze uitvoeringswetgeving
wordt naar het oordeel van de
bewindslieden een «schijnbare
tegenstrijdigheid» ondervangen
tussen de desbetreffende bepalingen
van het Benelux Verdrag en van het
Europees Verdrag (memorie van
toelichting op het ontwerp van
Rijkswet, houdende de goedkeuring
van de vier eerderbedoelde verdragen;
bladzijde 9).

De Raad wil er allereerst op wijzen,
dat uit artikel 3, eerste lid, van het
Benelux Verdrag en artikel 4, eerste
lid, van het Europees Verdrag en de
daarbij behorende pasages van de
gemeenschappelijke toelichtingen
duidelijk blijkt dat verschillende
concepties met betrekking tot de
reikwijdte van het begrip «dubbele
strafbaarheid» ten grondslag liggen
aan en verwoord zijn in deze verdrags-
artikelen. Van een slechts schijnbare
tegenstrijdigheid is naar zijn oordeel
derhalve geen sprake.

Voorts wekt de uitspraak, dat de
vermeende verschillen ondervangen
zijn, de indruk dat de bewindslieden
de mening zijn toegedaan dat artikel 3
van het wetsontwerp in alle opzichten
correspondeert met de inhoud van de
beide verdragsbepalingen. Deze
opvatting komt reeds op grond van
het bovenstaande onjuist voor. Het in
het wetsontwerp neergelegde stelsel
stemt naar 's Raads oordeel in elk
geval niet overeen met dat van het
Benelux Verdrag. Ook de Hoge Raad
wijst in zijn advies op het feit dat ten
aanzien van verhoudingen waarop het
Benelux Verdrag van toepassing is
artikel 3, eerste lid, onder d, een
voorwaarde schept waarin dit verdrag
niet voorziet.

Het gesignaleerde verschil is echter
met het cog op het primaat der
verdragsbepalingen niet bezwaarlijk.
Zo brengt het Benelux Verdrag met
zich dat de vraag naar de strafbaarheid
van de dader volgens het recht der
aangezochte Staat in afwijking van de
bepalingen van artikel 3 bij de
exequatur-procedure niet aan de orde
komt. De meergenoemde uitspraak,
welke lijkt uit te gaan van overeenstem-
ming van verdrag en wet, kan doen
vermoeden dat de ondertekenende
bewindslieden deze stelling niet
zouden kunnen onderschrijven.
Lezing van artikel 48 van het wets-
ontwerp lijkt zulks ondubbelzinnig te
bevestigen.

De Raad geeft derhalve een nadere
onderbouwing van de ministeriéle
visie op de verhouding tussen de
verdragen en het voorliggende
ontwerp in overweging.

7. In artikel 45, eerste lid, van het
wetsontwerp is bepaald dat de
betekening van buitenlandse verstek-
vonnissen niet plaatsvindt, indien het
recht tot strafvervolging ter zake van
het feit, waar voor de beslissing werd
gewezen naar Nederlands recht, zou
zijn verjaard. Deze bepaling is blijkens
de memorie van toelichting opgeno-
men met het oog op de vaste jurispru-
dentie van de Hoge Raad over de
betekenis van een betekening van een
verstekmededeling (toelichting op de
artikelen 44-47 en 54-55, bladzijde
42).

Het afzien van betekening van
verstekvonnissen in dergelijke
gevallen heeft feitelijk tot gevolg dat
Nederland ten aanzien van deze
vonnissen afwijkt van de regel van
artikel 26, derde lid, tweede volzin,
van het Europees Verdrag.

De Raad meent dat hieraan het
gevolg ware te verbinden dat ten
aanzien van verstekvonnissen een
voorbehoud als bedoeld in artikel 61,
eerste lid, jo Bijlage |, onder c, van het
verdrag wordt gemaakt. De toelichting
op artikel 6, onder |, laat naar het
oordeel van de Raad een voorbehoud
tegen een bepaalde soort beslissingen
toe.

8. De in artikel 35, tweede lid, van
het wetsontwerp geopende mogelijk-
heid een bezwaarschrift in te dienen
bij de arrondissementsrechtbank
tegen een op grond van artikel 34
door de officier van justitie genomen
beslissing tot tenuitvoerlegging van
een in een vreemde Staat opgelegde
sanctie tot betaling van een geldboete

of verbeurdverklaring of een combina
tie daarvan is beperkt tot die gevallen
waarin de opgelegde geldboete het
bedrag van 50 gulden overschrijdt.
Met deze beperking wordt beoogd
aan te sluiten bij het bepaalde in
artikel 44, tweede lid, Wet op de
rechterlijke organisatie (Wet R.O.). Uit
de memorie van toelichting op het
ontwerp van Rijkswet, houdende
goedkeuring van de vier meergenoem-
de executie-verdragen blijkt dat het
Koninkrijk in verband hiermede het
voornemen heeft om bij de bekrachti
ging van het Benelux Verdrag een
verklaring ter zake van artikel 45,
eerste lid, en bij de bekrachtiging van
het Europees Verdrag ter zake van de
artikelen 37 en 41 af te leggen met als
strekking dat deze verdragsartikelen
naar de opvatting van de regering niet
beogen aan een in het buitenland
veroordeelde verdergaande beroeps-
rechten toe te kennen dan het Neder-
landse recht toekent aan degene die
in Nederland in eerste aanleg is
vervolgd en veroordeeld.

Bij de Raad is de vraag gerezen of
dergelijke verklaringen en, in het
verlengde daarvan, de beperking in
artikel 35, tweede lid, van het wets-
ontwerp in overeenstemming zijn met
de desbetreffende verdragsartikelen.

Geconstateerd kan worden, dat die
bepalingen op het punt van de eis, dat
beroep op de rechter mogelijk moet
zijn, geen enkele clausulering bevatten.

Bovendien kan ten aanzien van de
door de bewindslieden met de
bepaling van de Wet R.O. getrokken
vergelijking worden gewezen op het
feit dat het in geval van artikel 44,
tweede lid, Wet R.O. gaat om beroep
tegen een beslissing welke afkomstig
is van een rechter, terwijl het in artikel
35, tweede lid, van het wetsontwerp
handelt om beroep tegen een in
eerste aanleg door de officier van
justitie ter zake van de tenuitvoerieg-
ging genomen beslissing.

Dienaangaande kan weliswaar nog
worden tegengeworpen dat reeds een
buitenlandse rechter over de zaak
heeft geoordeeld, maar dan zou
voorbij worden gezien aan het feit dat
het Nederlandse Openbaar Ministerie
beslissingen dient te nemen inzake
een aantal niet onbelangrijke kwesties
(bij voorbeeld die der «dubbele
strafbaarheid») welke uit de aard der
zaak niet bij de beslissing der buiten-
landse rechter aan de orde zijn
gekomen en waarover derhalve nog
geen rechter een oordeel heeft
kunnen vellen.
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De Raad acht het niet wenselijk dat
tegen dergelijke beslissingen geen
rechtsmiddel zou openstaan.

Gelet op het bovenstaande meent
het college in overweging te moeten
geven de meerbedoelde bepaling uit
het wetsontwerp te schrappen en de
daarmee samenhangende verklarin-
gen niet af te leggen.

9. Het is de Raad niet duidelijk
geworden waarom artikel 361,
Wetboek van Strafvordering in artikel
30, vierde lid, van overeenkomstige
toepassing wordt verklaard.

10. De verwijzing in artike! 40,
tweede lid, naar artikel 14b, eerste lid,
Wetboek van Strafrecht komt gelet op
het bepaalde in artikel 40, derde lid,
tweede volzin, overbodig voor.

11. In artikel 50, eerste lid, sub d,
ware naar ‘s Raads oordeel artikel
414, eerste lid, Wetboek van Strafvor-
dering van overeenkomstige toepas-
sing te verklaren. Het college meent
dat aan het gerechtshof de mogelijk-
heid zou moeten worden geboden om
beslissingen van de rechter in eerste
aanleg, gebaseerd op onderzoek als
bedoeld in artikel 28, vijfde lid, met
behulp van nieuwe getuigen aan een
nader onderzoek te onderwerpen.

12. De Raad meent dat ook in
artikel 69, in navolging van de elders
in het wetsontwerp gehanteerde
terminologie, de term «rechterlijke
beslissing» in plaats van «strafvonnis»
zou kunnen worden gebruikt.

13. In artikel 71 van het wets-
ontwerp, behelzende een aanvulling
van artikel 77 van het Wetboek van
Strafrecht, is bepaald dat de verjarings-
termijn niet loopt gedurende «de tijd
dat de tenuitvoerlegging aan een
vreemde Staat is overgedragenn».
Krachtens artikel 59, vierde lid, van
het wetsontwerp wordt de tenuitvoer-
legging in Nederland van de aan de
veroordeelde opgelegde sanctie van
rechtswege geschorst vanaf «het
moment dat een veroordeelde ter
beschikking van de (..) autoriteiten
wordt gesteld».

In de memorie van toelichting is
weer sprake van schorsing van de
verjaring van het recht tot tenuitvoer-
legging vanaf «het moment dat het
verzoek tot tenuitvoerlegging wordt
verzonden» (toelichting op de artikelen
60-72, bladzijde 46).

De Raad is van oordeel dat in het
belang van de rechtszekerheid op de
drie genoemde plaatsen eenzelfde
terminologie dient te worden gehan-
teerd. Het in de toelichting genoemde
moment komt wellicht nog het meest
in aanmerking, omdat niet in alle
gevallen waarin tenuitvoerlegging zal
worden verzocht de veroordeelde ook
metterdaad wordt overgebracht.

14. In de toelichting ware enige
aandacht te besteden aan de vraag
waarom ter zake van de overbrenging
ter fine van het bijwonen van de
terechtzitting, bedoeld in artikel 32
van het Benelux Verdrag en artikel 34
van het Europees Verdrag, geen
uitvoeringsbepalingen zijn opgeno-
men. In dit verband wijst de Raad nog
op artikel 51 van de Uitleveringswet.

15. Voor een redactionele kantteke-
ning moge het college verwijzen naar
de bij het advies behorende bijlage.

De Raad van State geeft U in
overweging het wetsontwerp te
zenden aan de Tweede Kamer der
Staten-Generaal nadat met het
vorenstaande rekening zal zijn
gehouden.

De waarnemend Vice-President
van de Raad van State,
G. H. Veringa

Redactionele kanttekening, behoren-
de bij het advies van de Raad van
State van 13 juli 1983

In artikel 72, sub B, ware tevens te
voorzien in de vernummering van de
huidige leden 2-7 tot 3-8.
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