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Nr.3 MEMORIE VAN TOELICHTING
I. Algemeen

Er zijn goede redenen om de uitvoering van deze twee Verdragen in één
wetsontwerp onder te brengen. De beide Verdragen vertonen namelijk niet
alleenin structuur maar ook naar huninhoud sterke onderlinge verwantschap
en hun uitvoering in de Nederlandse wetgeving vraagt hier en daar om
aanpassing of aanvulling van dezelfde wettelijke bepalingen. Wat hun
structuur betreft volgen de beide Verdragen het door het Verdrag van Den
Haag van 16 december 1970 tot bestrijding van het wederrechterlijk in zijn
macht brengen van luchtvaartuigen (laatstelijk Trb. 1981, 114) op de voet.
Inhoudelijk hebben beide Verdragen betrekking op bepaalde verwante
vormen van ernstige internationale geweldscriminaliteit, waarvan de
bestrijding in de ogen van de internationale gemeenschap vraagt om een
aanpak op wereldwijde schaal. Voor nadere uiteenzettingen omtrent de
structuur en de inhoud van beide Verdragen moge verder verwezen
worden naar de toelichtingen op de dezer dagen ingediende ontwerpen van
Rijkswet tot goedkeuring van deze Verdragen.

Uitvoering van beide Verdragen in de Nederlandse wetgeving verlangt,
naar het de ondergetekenden voorkomt, een aanvulling van het Wetboek
van Strafrecht, van het Wetboek van Strafvordering en van de Uitleverings-
wet.

Wat het Wetboek van Strafrecht aangaat heben de ondergetekenden
aanleiding gevonden niet alleen nieuwe strafbepalingen voor te stellen ter
uitvoering van elk van beide Verdragen maar ook een bestaande strafbepa-
ling (artikel 285) met het oog op de uitvoering van beide Verdragen te
herzien. Dit rechtvaardigt naar hun inzicht op zich zelf het voorstel de
uitvoering van beide Verdragen in één wetsontwerp onder te brengen. De
wijzigingen van het Wetboek van Strafvordering en van de Uitleveringswet
- voor beide Verdragen nopende tot een aanvulling van hetzelfde artikel in
die wetten — strekken ertoe uitvoering te geven aan het in de Verdragen
opgenomen beginsel volgens hetwelk een (vermoedelijke) dader van een
door het Verdrag bestreken strafbaar feit niet aan zijn vervolging of
berechting dient te kunnen ontkomen doch door een Verdragspartij, op
wier grondgebied hij wordt aangetroffen, dient te worden vervolgd of
uitgeleverd («aut dedere aut judicare»).
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De voorgestelde wijziging van het Wetboek van Strafvordering beoogt
het mogelijk te maken dat de Nederlandse rechter kan kennisnemen van de
in de Verdragen bedoelde strafbare feiten, gepleegd buiten Nederlands
grondgebied door een niet-Nederlandse dader, die zich in Nederland
bevindt, doch die niet aan een andere Verdragspartij wordt uitgeleverd.

De wijziging van de Uitleveringswet beoogt het mogelijk te maken
personen uit te leveren aan andere Verdragspartijen, waarmee anderszins
geen verdragsbetrekkingen op het gebied van uitlevering bestaan, of welke
betrekkingen een uitlevering wegens een der in de uit te voeren Verdragen
bedoelde strafbare feiten niet zouden toelaten.

De wijze waarop wordt voorgesteld aan de in beide Veidragen neergelegde
verplichting om de zaak van een vermoedelijke dader, die op Nederlands
grondgebied wordt aangetroffen, indien hij niet wordt uitgeleverd, aan de
voor vervolging bevoegde Nederlandse autoriteiten over te dragen, in de
Nederlandse wetgeving uitvoering te geven, vraagt om enige nadere
toelichting.

De ontwerpen van Rijkswet strekkende tot goedkeuring van beide
Verdragen bevatten een bepaling tot goedkeuring van het bij de bekrachti-
ging te maken voorbehoud dat in de gevallen dat de Nederlandse justitie
(of die van de Nederiandse Antillen) geen rechtsmacht kan uitoefenen op
grond van een reeds in de Nederlandse wetgeving bestaand rechtsmacht-
beginsel, zij slechts gehouden zal zijn tot uitoefening van rechtsmacht
nadat het Koninkrijk een verzoek om uitlevering heeft ontvangen en
afgewezen.

In de memorie van toelichting op genoemde ontwerpen van Rijkswet zijn
de motieven voor dit voorbehoud uiteengezet. Daarnaar zij verwezen. Ge-
volg van dit voorbehoud is, dat over de desbetreffende bepalingen van de
Verdragen in de desbetreffende gevallen door het Koninkrijk op exact
dezelfde wijze uitvoering zal worden gegeven als aan artikel 7 van het
Europees Verdrag tot bestrijding van terrarisme (Trb. 1977, 63). Laatstge-
noemd artikel verlangt immers met zoveel woorden dat een verzoek tot
uitlevering moet zijn ontvangen en afgewezen, alvorens de verplichting
ontstaat om de zaak zelf voor vervolging ter hand te nemen.

Het wetsontwerp strekkend ter uitvoering van het Europees Verdrag tot
bestrijding van terrorisme is weliswaar reeds enige tijd bij het parlement
aanhangig doch nog niet vastgesteld (zie kamerstukken 15972). De onder-
havige wetsontwerpen ter uitvoering van de beide Verdragen van New
York nopen tot een aanvulling van een bepaling in het Wetboek van
Strafvordering, die eerst is voorgesteld in wetsontwerp 15972. Dit is
trouwens ook het geval met het eveneens dezer dagen ingediende wets-
ontwerp ter uitvoering van het Verdrag van New York/Wenen van 3 maart
1980 inzake de fysieke beveiliging van kernmateriaal.

Ten einde de verdere voorbereiding van de beoogde wetgeving ter
uitvoering van de verschillende verdragen voortgang te kunnen laten
hebben, hebben de ondergetekenden heden een nota van wijzigingen op
wetsontwerp 15972 ingediend, strekkende tot wijziging van het voorgestelde
artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering, in die zin, dat dit artikel,
eenmaal vastgesteld, later bij afzonderlijke wetten kan worden aangevuld,
zonder dat de volgorde waarin die latere afzonderlijke wetten worden
vastgesteld of in werking treden ertoe doet. Naar die nota van wijziging en
de daarbij gegeven toelichting zij verwezen.

Het voorgestelde artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering dient
te worden beschouwd in samenhang met het eveneens in wetsontwerp
15972 voorgestelde artikel 4a van het Wetboek van Strafrecht, hetwelk in
algemene zin de Nederlandse strafwet toepasselijk verklaart op ieder tegen
wie de strafvervolging door Nederland van een vreemde Staat wordt
overgenomen op grond van een Verdrag waaruit de bevoegdheid tot
strafvervolginag voor Nederland volgt. Dat artikel is derhalve te beschouwen
als een bepaling waardoor uitvoering wordt gegeven aan de verdragsver-
plichting om aanvullend strafrechtelijke rechtsmacht te vestigen in gevallen,
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waarin de andere bepalingen van Nederlands strafrecht nog geen rechts-
macht voorzagen.

Artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering beoogt de voorwaarden
aan te geven waaronder een vervolging op grond van het aanvullende
rechtsmachtbeginsel van artikel 4a Sr. kan worden ingesteld. Dit is namelijk
het geval als een gevraagde uitlevering ontoelaatbaar is verklaard of een
verzoek tot uitlevering is afgewezen. Het voorschrift van artikel 552hh Sv.,
in dit geval het uitleveringsverzoek, waar dat betrekking heeft op feiten
vallende onder de werking van de in het artikel opgesomde verdragen en
afkomstig is van een Staat die bij het desbetreffende Verdrag Partij is, te
beschouwen als een ingewilligd verzoek tot overname van de strafvervol-
ging, afkomstig van die Staat, maakt tegelijkertijd de Nederlandse rechter
bevoegd van het feit kennis te nemen en het openbaar ministerie bevoegd
te beslissen of het al of niet tot een vervolging ter zake van dat feit dient te
komen.

Zolang echter niet om uitlevering is verzocht of een dergelijk verzoek nog
in behandeling is, kan de Nederlandse strafrechter van de zaak nog geen
kennis nemen, tenzij het feit bij voorbeeld op Nederlands grondgebied of
door een dader met Nederlandse nationaliteit is begaan en de toepasselijk-
heid van de Nederlandse strafwet voortvloeit uit de artikelen 2 of 5 van het
Wetboek van Strafrecht.

De voorbehouden, die de regering voornemens is op dit punt bij beide
goed te keuren verdragen te maken, nopen ertoe aan de uitvoering ervan
op andere wijze gestalte te geven dan aan de uitvoering van de Verdragen
van Den Haag en Montreal, respectievelijk tot bestrijding van het weder-
rechtelijk in zijn macht brengen van luchtvaartuigen en tot bestrijding van
wederrechtelijke gedragingen, gericht tegen de veiligheid van de burger-
luchtvaart (zie de Wet van 10 mei 1973, Stb. 228). Bij die Verdragen zijn
dergelijke voorbehouden niet gemaakt en is ter uitvoering voorzien in een
aanvulling van artikel 4 van het Wetboek van Strafrecht met een zevende
lid, waarmee een nieuw primair jurisdictiebeginsel in het Nederlandse
strafrecht werd ingevoerd. Dat wil zeggen een jurisdictiebeginsel, waarvan
de toepassing niet afhankelijk is gesteld van het ontbreken van een bijzonder
vervolgingsbeletsel. Hoewel op zich zelf denkbaar zou zijn geweest ter
uitvoering van de onderhavige verdragen (en van het Europees Verdrag tot
bestrijding van terrorisme) artikel 4 van het Wetboek van Strafrecht weer
verder uit te breiden, zou daarmee niet kunnen zijn volstaan, omdat tevens,
en naar ondergetekenden menen: elders, zou moeten worden voorzien in
de bijzondere voorwaarde waaronder op grond van de bepalingen, waarmee
artikel 4 Sr. zou zijn uitgebreid, een vervolging kan worden ingesteld, te
weten het afgewezen uitleveringsverzoek. Dat zou de inzichtelijkheid van
artikel 4 Sr., dat dan een vergaarbak voor allerlei uiteenlopende jurisdictie-
beginselen zou worden, bepaald niet bevorderen. Zeker zou het door de
regering beoogde verschil tussen hetter uitvoering vande Verdragen van Den
Haag en Montreal ingevoerde universaliteitsbeginsel, en het ter uitvoering
van de onderhavige verdragen in te voeren waarnemingsbeginsel — waarbij
de invoering van een ongeclausuleerd universaliteitsbeginsel juist wordt
afgewezen — niet voldoende duidelijk tot uiting komen.

Daarom achten de ondergetekenden het de voorkeur te verdienen het ter
uitvoering van het Europees Verdrag tot bestrijding van terrorisme gekozen
patroon ook voor de uitvoering van de onderhavige Verdragen van New
York alsmede van andere verdragen, ten aanzien waarvan een zelfde
benadering wordt voorgestaan, te volgen.

De aanvulling van de Uitleveringswet in artikel IV geschiedt ter uitvoering
van de artikelen 8 van het Verdrag van 1973 en 10 van het Verdrag van
1979. Verwezen wordt naar het dezer dagen aanhangig gemaakt wets-
ontwerp tot uitvoering van het op 25 maart 1972 te Genéve tot stand
gekomen Protocol tot wijziging van het Enkelvoudig Verdrag inzake
verdovende middelen 1961. Bij dat wetsontwerp wordt voorgesteld de
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opzet van artikel 51a van de Uitleveringswet, dat ook met het oog op het
Protocol van 1972 aanvulling behoeft, te herzien, zodat het zich op soortge-
lijke wijze als het hierboven besproken artikel 552hh van het Wetboek van
Strafvordering, leent voor aanvulling met verwijzingen naar verschillende
verdragen, waarvan de wettelijke goedkeuring en uitvoering min of meer
gelijktijdig bij het parlement aanhangig kan zijn. In dit verband moge ook
worden genoemd het dezer dagen aanhangig gemaakte wetsontwerp tot
uitvoering van het Verdrag van 3 maart 1980 inzake de fysieke bescherming
van kernmateriaal, dat eveneens om een aanvulling van artikel 51a Uitle-
veringswet vraagt. Voor het overige zij, wat dit punt betreft, verwezen naar
het wetsontwerp ter uitvoering van het Protocol van 1972 en de daarbij
behorende memarie van toelichting. De in het onderhavige wetsontwerp
voorgestelde aanvulling volgt het patroon van de Wet tot uitvoering van
het op 16 december 1970 te ‘s-Gravenhage tot stand gekomen Verdrag tot
bestrijding van het wederrechtelijk in zijn macht brengen van luchtvaartuigen
en van het op 23 september 1971 te Montreal tot stand gekomen Verdrag
tot bestrijding van wederrechtelijke gedragingen, gericht tegen de veiligheid
van de burgerluchtvaart (Wet van 10 mei 1973, Stb. 228).

Nederland behoort tot de Staten die slechts kunnen voldoen aan uitleve-
ringsverzoeken gebaseerd op een Verdrag (zie artikel 2 van de Uitleverings-
wet). Het tweede lid van elk der genoemde bepalingen van beide Verdragen
geeft zulke Staten de mogelijkheid die Verdragen als verdragsgrondslag
ten behoeve van uitlevering te laten gelden. Dat geschiedt uitdrukkelijk
door de voorgestelde aanvullingen van artikel 51a van de Uitleveringswet.
Vooral van belang is in dit verband het laatste lid van dat artikel, dat
betrekking heeft op alle voorgaande en bepaalt dat de voorwaarden voor
uitlevering aan landen, met welke geen andere of geen bilaterale uitleve-
rinsverdragsrelaties bestaan, worden beheerst door de bepalingen van het
Europees Verdrag betreffende uitlevering (Trb. 1965, 9). Tot die voorwaarden
behoort dat geen uitlevering behoeft of dient plaats te vinden als het
desbetreffende feit wordt beschouwd als politiek delict, als er reden is aan
te nemen dat de opgeéiste persoon zal worden blootgesteld aan discrimi-
natoire vervolging op grond van zijn ras, godsdienst, nationaliteit of
politieke gezindheid of als op het feit in de verzoekende Staat de doodstraf
staat en geen genoegzame waarborgen worden verkregen dat die straf, zo
zij al wordt opgelegd, niet zal worden ten uitvoer gelegd.

Il. Bijzonderheden rond de uitvoering van elk van beide verdragen

Ondanks de vele punten van overeenstemming in de structuur van beide
Verdragen, heeft elk daarvan toch een aantal bijzondere facetten, die
afzonderlijke toelichting behoeven.

A. Het Verdrag inzake de voorkoming en bestrijding van misdrijven tegen
internationaal beschermde personen, met inbegrip van diplomaten

De uitvoering van dit Verdrag roept de grootste problemen op. Die
problemen houden verband met onduidelijkheden in de definities en
omschrijvingen in het Verdrag, waarin ook de onderhandelingsgeschiedenis
geen helderheid verschaft alsmede met de verplichting beginselen in het
Nederlandse strafrecht in te voeren die daaraan tot dusverre om goede
redenen vreemd waren.

Een groot probleem vormt de in het Verdrag gegeven definitie van
internationaal beschermd persoon. Is die definitie in artikel 1, voor wat de
personen onder (a) betreft, nog betrekkelijk duidelijk, de categorisering van
de personen, bedoeld onder (b) geschiedt door een verwijzing naar de
aanspraak krachtens internationaal recht op bijzondere bescherming tegen
aanslagen op de persoon, vrijheid of waardigheid van de betrokkenen. Ter
beantwoording van de vraag welke personen door het Verdrag worden
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bestreken zal men dus bij andere bronnen van internationaal recht te rade
moeten gaan.

De ondergetekenden staan op het standpunt, dat uitgangspunt bij het
opstellen van wetgeving op het gebied van het strafrecht dient te zijn, dat
de wet zelf zo exact mogelijk aangeeft welke personen onder welke
omstandigheden binnen de toepassingssfeer van die wet vallen.

Ten einde aan dit rechtszekerheidsbeginsel gestalte te geven hebben de
ondergetekenden aanvankelijk getracht in de wetgeving ter uitvoering van
het Verdrag een zo volledig mogelijke inventarisatie van «internationaal
beschermde personen» op te nemen.

Inde memorie van toelichting bij het ontwerp van Rijkswet tot goedkeuring
van dit Verdrag is het resultaat van die inventarisatie neergelegd. Daaruit
blijkt dat het gaat om een groot aantal categorieén personen, die in
verschillende mate naar internationaal recht voorrechten en immuniteiten
toekomen en dat de formuleringen in artikel 1 van het Verdrag niettemin zo
vaag zijn, dat de Verdragspartijen daaraan heel wel een verschillende
inhoud kunnen geven.

Bij de opstelling van de wetgeving ter uitvoering van het Verdrag stuit
men nog op een verdere complicatie. Het verdrag verplicht namelijk (art.
3.) rechtsmacht te vestigen in de gevallen dat misdrijven worden gepleegd

a. binnen het grondgebied van de vervolgende Staat tegen een internati-
onaal beschermde persoon (territorialiteitsbeginsel),

b. buiten het grondgebied van de vervolgende Staat door een onderdaan
van die Staat tegen een internationaal beschermde persoon (actief nationa-
liteitsbeginsel),

c. buiten het grondgebied van de vervolgende Staat tegen een in dienst
van die Staat werkzaam zijnde internationaal beschermde persoon (passief
personaliteitsbeginsel), en

d. buiten hetgrondgebied van de vervolgende Staatdooreen vreemdeling
tegen een in dienst van een vreemde Staat werkzaam zijnde persoon, die
aan het internationale recht bescherming ontleent (universaliteits- of
waarnemingsbeginsel).

Bezien vanuit het gezichtspunt van de vervolgende Staat omvat de kring
van internationaal beschermde personen in deze gevallen niet steeds
dezelfde mensen. Zo is bij voorbeeld een Nederlandse diplomaat, wanneer
hij zich in Nederland bevindt, geen internationaal beschermde persoon, dat
is hij alleen in het buitenland. Een buitenlands staatshoofd is in Nederland
wel een internationaal beschermde persoon, maar in zijn eigen land niet.
Wil men de kring van internationaal beschermde personen exact in de wet
aangeven, dan zal naar gelang het rechtsmachtbeginsel op grond waarvan
een vervolging met toepassing van het Verdrag wordt ingesteld, een
opsomming van de als internationaal beschermde personen te beschouwen
personen moeten worden gegeven.

Wordt bij voorbeeld een vervolging op grond van het territorialiteitsbegin-
sel ingesteld (artt. 2 Wetboek van Strafrecht) omdat het feit op Nederlands
grondgebied tegen een internationaal beschermd persoon is gepleegd, dan
dient het steeds te gaan om personen, afkomstig uit een buitenlandse
bevriende Staat (in de zin van art. 87a Sr.). Wordt de vervolging echter
ingesteld op grond van het passief personaliteitsbeginsel (het nieuw in te
voegen 8e onderdeel van artikel 4 Wetboek van Strafrecht), omdat het feit
buiten Nederland tegen een Nederlandse internationaal beschermd
persoon is gepleegd, dan dient het te gaan om personen van Nederlandse
nationaliteit of in dienst van de Nederlandse overheid. Wordt de vervolging
ten slotte ingesteld tegen een Nederlander of een buitenlander, die het feit
buiten Nederlands grondgebied pleegde (art. 5, eerste lid, onder 2e
Wetboek van Strafrecht, dan wel art. 4a Sr. |” 552hh Sv.) dan dient te
worden vastgesteld, dat het slachtoffer, afkomstig uit een derde Staat, op
de plaats van de locus delicti de hoedanigheid van internationaal beschermd
persoon toekwam.
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Soortgelijke complicaties doen zich voor bij het zoeken naar een sluitende
omschrijving van het begrip internationaal beschermd object. Deze
complicaties overziend hebben de ondergetekenden hun aanvankelijke
voorkeur om in de wet een nadere precisering te geven van wat onder
internationaal beschermd persoon en internationaal beschermd object
moet worden verstaan laten varen en gemeend er het verstandigst aan te
doen in de wet zonder meer te verwijzen naar de definitie in het Verdrag,
doch in de toelichting op de goedkeuringswet en de uitvoeringswet te
trachten het begrip nader uit te werken. Die uitwerking bindt weliswaar
strikt genomen degenen, die in de praktijk het Verdrag zullen moeten gaan
toepassen, niet, doch geeft hun allicht toch enig houvast.

Een tweede kwestie houdt verband met artikel 2 van het Verdrag. Dat
verplicht de Verdragsluitende Partijen bepaalde opzettelijk gepleegde
misdrijven in de nationale wetgeving strafbaar te stellen. Het is echter de
vraag of uit dit artikel volgt dat het Verdrag alleen betrekking heeft op de
gevallen waarin de opzet waarmede de delicten gepleegd worden mede
betrekking heeft op de status van het slachtoffer, het vereiste met andere
woorden dat de dader wist te maken te hebben met een internationaal
beschermde persoon en de bedoeling had hem in die hoedanigheid te
treffen, of ook op de gevallen, waarin het opzet beperkt is tot de handeling.

Dat dit een vraag is moge blijken uit de wijze waarop het Verdrag in
verschillende landen is uitgevoerd. De Britse Internationally Protected
Persons Act 1978 bepaalt in het vierde lid van artikel 1:

«Voor de toepassing van de voorgaande leden is het niet van belang of
een persoon weet dat een andere persoon een beschermd persoon is.»

Daarentegen bepaalt de toelichting op het wetsontwerp waarmee het
Verdrag in de Bondsrepublick Duitsland is goedgekeurd:

«Het Verdrag vindt echter slechts toepassing, ingeval de aanvaller van de
persoon die bescherming geniet, op de hoogte is van de hoedanigheid van
die persoon als vertegenwoordiger van een andere Staat of van een
internationale organisatie. Derhalve is het niet voldoende, dat een persoon
die bescherming geniet, toevallig het slachtoffer van een strafbaar feit is
geworden. De dader moet bij zijn voornemen op de hoogte zijn geweest
van het feit dat hij een persoon aanviel, die recht op speciale bescherming
had. Daarentegen is het niet noodzakelijk, dat de aanval juist tegen deze
persoon was gericht, omdat hij een andere Staat of een organisatie op het
internationale vlak vertegenwoordigde.»

Deze kwestie is van concreet belang in de gevallen dat het Verdrag
verplichtingen of bevoegdheden schept, die zonder dien krachtens de
nationale wetgeving vanr de Verdragsluitende Partijen niet zouden bestaan.
Voor Nederland dient hier vooral te worden gedacht aan de verplichting
nieuwe strafrechtelijke rechtsmacht te vestigen ingevolge artikel 3, eerste
lid, onder c en tweede lid, en aan de bevoegdheid tot uitlevering aan
andere Verdragspartijen, waarmee geen andere uitleveringsverdragsbetrek-
kingen bestaan wegens de feiten, die onder de werking van het Verdrag
vallen. Met het oog daarop is het noodzakelijk de situaties, waarop het
Verdrag geacht wordt betrekking te hebben, nauwkeurig af te bakenen.

In het wetsontwerp is dat geschied in de onderdelen waarin de nieuwe
artikelen 117-117b en het gewijzigde artikel 285 van het Wetboek van
Strafrecht worden voorgesteld.

De nieuwe artikelen 117 en 117a volgen in hun opzet de bestaande
voorgaande artikelen 115 en 116 nauwgezet. Evenals in die artikelen en in
de vergelijkbare artikelen 108 en 109 veronderstellen de beide nieuwe
artikelen dat de dader zijn aanslag of aanranding richt op de in die artikelen
bedoelde personen en dus weet, dat deze de daarin aangeduide status
hebben. Zijn opzet moet op het treffen van die personen in die hoedanigheid
zijn gericht. Dat geldt evenzo voor het nieuwe artikel 117b: ook hier dient
het opzet van de dader gericht te zijn op het treffen van goederen, waarvan
hij weet dat deze toebehoren aan een internationaal beschermde persoon,
en deswege een beschermde status hebben.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1983-1984, 18439, nrs. 1-3 10



Het wetsontwerp gaat derhalve van dezelfde opvatting uit als de Duitse
wetgever, zoals die hierboven werd geciteerd.

In de voorgestelde aanvulling van artikel 51a van de Uitleveringswet
wordt naar de nieuw in het Wetboek van Strafrecht in te voeren alsmede
naar de daarmee vergelijkbare bestaande artikelen verwezen. Dat impliceert,
dat een uitleveringsverzoek op grond van het thans uit te voeren Verdrag
alleen door Nederland kan worden ingewilligd aan Verdragspartijen, die
ten aanzien van het vereiste van het opzet van de dader dezelfde opvattingen
huldigen als de Nederlandse wetgever.

Ten slotte verdient op deze plaats een nadere beschouwing de uit artikel
3, eerste lid, onder (c) voortvioeiende verplichting in de Nederlandse
wetgeving de grondslag in te voeren voor uitoefening van strafrechtelijke
rechtsmacht op basis van het z.g. passief personaliteitsbeginsel. Dat is het
jurisdictiebeginsel volgens hetwelk de Nederlandse rechter bevoegd zou zijn
kennis te nemen van in het buitenland door buitenlandse daders tegen
willekeurige Nederlanders gepleegde strafbare feiten. Dit jurisdictiebeginsel
is aan het Nederlandse vredesstrafrecht vreemd. (Noot: De enige plaatsen
waar het in de Nederlandse wetgeving voorkomt is artikel 3, 2e, van de Wet
Oorlogsstrafrecht en het daarmee overeenkomstige artikel 4, eerste lid,
aanhef en onder 1e van het Besluit Buitengewoon Strafrecht. Het gaat
daarbij om misdrijven in geval van oorlog begaan, die niet als schendingen
van de wetten en gebruiken van de oorlog zijn aan te merken, maar waarbij
Nederlanders het slachtoffer worden van of ten koste van andere Nederlan-
ders heulen met de vijand). Dat heeft zeer goede redenen. Tegen het
passief personaliteitsbeginsel zijn namelijk ernstige bedenkingen aan te
voeren. Het is het meest omstreden van alle gangbare strafrechtelijke
jurisdictiebeginselen. Die bedenkingen bestaan vooral hierin, dat dit
rechtsmachtbeginsel zich kenmerkt door een algemeen gebrek aan
vertrouwen in, althans een ontbreken van respect voor, de rechtspleging
van andere landen die, uit hoofde van de plaats waar een feit gepleegd
wordt, sterkere jurisdictie-aanspraken zouden kunnen doen gelden. De
landen die het passief personaliteitsbeginsel kennen, plegen dan ook over
het algemeen geen non bis in idem-werking toe te kennen aan buitenlandse
strafvonnissen. Een dergelijk uitsluitend op de belichaming van de eigen
Staatsrason gebaseerd jurisdictiebeginsel past niet in uitgangspunten van
het Nederlandse strafrecht en de Nederlandse strafrechtspraktijk, die
vooreerst gericht zijn op een billijke en verantwoorde behandeling van
delinquenten, liefst in de eigen maatschappelijke omgeving, en deze niet
het slachtoffer willen laten worden van mogelijke jurisdictieconflicten met
andere Staten.

Maar ook is het passief personaliteitsbeginsel als primair jurisdictiebe-
ginsel met de uitgangspunten van het internationale strafrecht moeilijk
verenigbaar, omdat dit eveneens gericht is op de voorkoming van jurisdic-
tieconflicten tussen Staten en de bevordering van de internationale
samenwerking op strafrechtelijk gebied. Een ander bezwaar tegen dit
rechtsmachtbeginsel is, dat het in zijn meest ver gaande vorm op wel erg
willekeurige wijze de daders van daarop vervolgbare feiten binnen de
eigen jurisdictiesfeer brengt. Naar ons inzicht vereist de rechtszekerheid
minst genomen, dat de dader kon weten een inwoner van de vervolgende
Staat tot slachtoffer te hebben gemaakt.

Voorts menen wij dat het beginsel de voorwaarde dient te bevatten, dat
het feit ook op de plaats waar het gepleegd is een schending van een op
straffe te handhaven norm oplevert. Deze beide voorwaarden zijn in de
desbetreffende bepalingen van het wetsontwerp neergelegd. Ten slotte zou
er in de praktijk in beginsel alleen toe besloten dienen te worden een
vervolging op grond van dit beginsel in te stellen, als de verdachte de
vervolgingsautoriteiten daadwerkelijk ter beschikking staat.
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De ondergetekenden willen niet verhelen, dat zij deze bedenkingen tegen
de introductie van het passief personaliteitsbeginsel in de Nederlandse
strafwetgeving zwaar hebben doen wegen. In feite vormde dit één van de
hoofdredenen, waarom tot dusver nog niet tot goedkeuring van het Verdrag
voor het Koninkrijk was overgegaan. Dat zij de motieven om tot goedkeu-
ring van het Verdrag overte gaan zoals die zijn uitgezet in de memorie
van toelichting op het ontwerp van Rijkswet tot goedkeuring, uiteindelijk
toch zwaarder hebben doen wegen, is ingegeven door de overweging dat
de groep potentiéle slachtoffers, waaraan de Nederlandse rechter zijn
rechtsmacht ontleent, betrekkelijk klein en gesloten is en ook voor potentiéle
daders betrekkelijk gemakkelijk identificeerbaar. Uit de introductie van dit
rechtsmachtbeginsel ter uitvoering van dit Verdrag mag echter geenszins
worden afgeleid, dat de ondergetekenden hun bedenkingen tegen het
passief personaliteitsbeginsel nu hebben prijsgegeven en bereid zullen zijn
eraan mee te werken aan deze jurisdictiegrondslag in de toekomst een
meer algemeen toepassingsbereik te verlenen.

B. Het Internationaal Verdrag tegen het nemen van gijzelaars

De uitvoering van dit Verdrag levert aanzienlijk minder problemen op
dan die van het voorgaande. Zo verplicht artikel 5, eerste lid, onder (d), van
het Verdrag bij voorbeeld niet tot het vestigen van rechtsmacht op basis
van het passief personaliteitsbeginsel. Het geeft daartoe slechts de bevoegd-
heid aan de Verdragsluitende Partijen die dat gewenst achten. Voor het
Koninkrijk wordt dit niet gewenst geacht, en zal van de gegeven bevoegdheid
geen gebruik worden gemaakt.

Het Verdrag bevat in artikel 1 een omschrijving van het misdrijf gijzeling.
Die omschrijving bevat als element dat het motief van de dader erin
gelegen moet zijn om een derde (een Staat, een internationale intergouver-
nementele organisatie, een natuurlijke of rechtspersoon of groep van
personen) te dwingen iets te doen of na te laten. Het huidige artikel 282 van
het Wetboek van Strafrecht, dat handelt over wederrechtelijke vrijheidsbe-
neming en dat voor de tenlastelegging van gijzelingen het meest in
aanmerking komt, bevat een dergelijk element niet. Wij menen, dat er
aanleiding is de wet aan te vullen met een zelfstandig delict gijzeling, dat
door de toevoeging van het vereiste dat de vrijheidsbeneming geschiedt
met het oogmerk een ander te dwingen iets te doen of niet te doen, geheel
op de strekking van het thans uit te voeren Verdrag wordt toegesneden.
Daartoe bestaan twee beweegredenen. In de eerste plaats menen wij, dat
de laatste jaren de gijzeling van mensen, met het oogmerk anderen tot een
bepaalde gedraging te dwingen, onrustbarend ernstige vormen heeft
aangenomen. Zeker waar dit delict wordt uitgevoerd na zorgvuldige
voorbereiding, met volledige minachting voor de waarde van het menselijk
leven, doch wel speculerend op het respect daarvoor bij degenen, tot wie
«eisen» worden gericht, soms ook met politieke motieven die een demo-
cratische samenleving als de Nederlandse volledig vreemd zijn, ja deze
zelfs vijandig gezind zijn, vormt het, gebruik makend van de moderne
massacommunicatiemiddelen, een nieuw type van criminaliteit, dat een
uitermate schokkend effect op de samenleving heeft.

De huidige maximumstrafbedreiging van zulke feiten is, wanneer deze bij
voorbeeld na een succesvolle ontzettingsoperatie niet heeft geleid tot de
dood of zwaar lichamelijk letsel van de gijzelaars, zeven jaar en zes maanden
gevangenisstraf. Heeft het feit zwaar lichamelijk letsel ten gevolge, dan is
het maximum negen jaar en heeft het de dood ten gevolge, twaalf jaar.

In het voorliggende wetsontwerp wordt voorgesteld het strafmaximum
voor de gevallen, die als gijzeling worden gekwalificeerd, een derde hoger
te stellen.

Weliswaar is Nederland in vergelijking tot sommige andere landen in nog
betrekkelijk geringe mate met dergelijke gijzelingsacties geconfronteerd
geweest, deze bleven ons land echter niet bespaard. En voor de toekomst
is dat ook zeker niet te garanderen.
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Het thans uit te voeren Verdrag heeft tot gevolg dat de Nederlandse
justitie ook zal worden geconfronteerd met gijzelingsacties die zich buiten
Nederland hebben afgespeeld. Daarin ligt een tweede beweegreden om
een afzonderlijk delict «gijzeling» in de strafwet op te nemen. Het Verdrag
vormt namelijk de grondslag voor de verplichting om daders van gijze-
lingsacties uit te leveren aan andere Verdragspartijen of, indien niet wordt
uitgeleverd, de berechting van zulke daders zelf ter hand te nemen. Ten
einde te weten hoever de Verdragsverplichtingen voor de Nederlandse
justitie op deze punten zich uitstrekken, is het gewenst de door het Verdrag
bestreken strafbare gedragingen zo nauwkeurig mogelijk in de Nederlandse
wetgeving te identificeren en af te bakenen. Met het in het leven roepen
van een afzonderlijk delict gijzeling, gekenmerkt door het oogmerk van de
dader een ander te dwingen iets te doen of niet te doen, wordt duidelijk dat
de verplichting tot uitlevering van buitenlandse verdachten aan Verdrags-
partijen waarmee geen andere uitleveringsverdragsbetrekkingen bestaan,
of — subsidiair — de verplichting hun zaak na geweigerde uitlevering aan het
openbaar ministerie voor te leggen, alleen bestaat voor zover dit element
aantoonbaar is. Om die reden wordt bij voorbeeld in de voorgestelde
aanvulling van artikel 51a van de Uitleveringswet volstaan met een verwijzing
naar artikel 282a van het Wetboek van Strafrecht. .

De delegatie van het Koninkrijk heeft tijdens de onderhandelingen over
het Verdrag voorgesteld, dit ook betrekking te laten hebben op ernstige
geweldsmisdrijven, in deloop van een gijzeling tegen de gijzelaars gepleegd.
Belang van dit voorstel was dat, wanneer na een ontvoering een gijzelaar
door de ontvoerder om het leven wordt gebracht, bij voorbeeld omdat aan
zijn eisen niet wordt tegemoet gekomen, de ontvoerder niet alleen weder-
rechtelijke vrijheidsberoving, maar ook moord ten laste gelegd zal kunnen
worden, met mogelijkheden van een hogere strafoplegging.

De Verdragspartijen die, zoals Nederland, alleen op grond van dit
Verdrag voor het door dit Verdrag bestreken delict aan sommige andere
Verdragspartijen kunnen uitleveren, zullen, nu uiteindelijk het voorstel het
Verdrag ook op connexe misdrijven van toepassing te laten zijn is verworpen,
in zo’n geval uitlevering alleen voor het door het Verdrag bestreken delict
gijzeling kunnen toestaan maar niet voor moord. De verzoekende Staat zal
vervolgens ook niet de moord ten laste mogen leggen, als gevolg van de
werking van het z.g. specialiteitsbeginsel (vgl. art. 12 Uitl.wet).

Erg sprekend is het geval waarin een poging tot gijzeling wordt onderno-
men, die mislukt omdat het slachtoffer zich verzet, doch waarbij dat
slachtoffer in plaats daarvan ter plaatse wordt gedood (vgl. het geval van
de moord op de Westduitse bankier Jurgen Ponto in 1977). In dat geval zou
onder de werking van het Verdrag alleen kunnen worden uitgeleverd
wegens poging tot gijzeling, waarop thans een strafmaximum van vijf jaar
gevangenisstraf staat (volgens dit wetsvoorstel een maximum van zes jaar
en acht maanden), terwijl moord een strafmaximum van levenslang kent.
Ditis stellig een consequentie die de opstellers van het Verdrag onvoldoende
hebben doorzien.

lll. Artikelsgewijze toelichting
Artikel |

Ad A. De toevoeging van een 8e onderdeel aan artikel 4 van het Wetboek
van Strafrecht geeft uitvoering aan de verplichting onder artikel 3, eerste
lid, onder ¢, van het Verdrag tot voorkoming en bestraffing van misdrijven
tegen internationaal beschermde personen tot invoering van het passief
personaliteitsbeginsel. Het is niet strikt nodig dat het slachtoffer van een
der in dit onderdeel bedoelde misdrijven de Nederlandse nationaliteit
heeft: voldoende is dat hij in Nederlandse dienst is. Het woord dienst moet
hier ruim worden opgevat. Ook parlementaire afgevaardigden naar een
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vergadering van een internationale intergouvernementele organisatie zijn
voor de toepassing van deze bepaling in Nederlandse dienst. Dat kan
echter niet worden gezegd van de gezinsleden van de in Nederlandse
dienst zijnde internationaal beschermde personen. Vandaar dat het nodig
is deze afzonderlijk in het artikelonderdeel te noemen.

Daarbij is getracht een onduidelijkheid in de omschrijving van artikel 1,
eerste lid, onder b, van het Verdrag op te helderen. Uit die omschrijving is
namelijk niet duidelijk of de gezinsleden van internationaal beschermde
personen ook personen moeten zijn die aan het volkenrecht aanspraken op
bijzondere bescherming kunnen ontlenen, of dat voldoende is dat zij
gezinslid zijn van een internationaal beschermde persoon. Deze vraag heeft
concreet belang Zo wordt bij voorbeeld de gezinsleden van consulaire
ambtenaren door het Verdrag van Wenen inzake consulaire betrekkingen
van 1963 zo'n aanspraak niet toegekend. De ondergetekenden staan op het
standpunt dat het hier uit te voeren Verdrag geen nieuwe categorieén
volkenrechtelijk beschermde personen heeft willen creéren, doch alleen
betrekking heeft op personen, die krachtens het bestaande volkenrecht
reeds aanspraak op bijzondere bescherming kunnen maken. Aldus is in het
nieuw in te voegen onderdeel van artikel 4 Sr. duidelijk gemaakt, dat ook
de gezinsleden van internationaal beschermde personen die status dienen
te hebben. De omschrijving van het vereiste van de strafbaarheid van het
feit naar de lex loci delicti is ontleend aan die van artikel 5, eerste lid, onder
2e Sr. De toevoeging van deze voorwaarde is nodig, nu artikel 3, eerste lid,
onder c, van het Verdrag de toepasselijkheid van het passief personaliteits-
beginsel niet beperkt tot feiten op het grondgebied van een der Verdrags-
partijen gepleegd.

Ad B. De aanvulling van artikel 71 van het Wetboek van Strafrecht hangt
samen met de voorgestelde opneming in dat Wetboek van een nieuw
artikel 282a. Verwezen zij naar onderdeel F.

Ad C. Indeel Il, deel A, van de toelichting is uiteengezet waarom uitein-
delijk is volstaan met een definitie van internationaal beschermde persoon
waarin wordt verwezen naar het uit te voeren Verdrag. Daar is uiteengezet,
dat de kring van internationaal beschermde personen verschillende
personen omvat, naar gelang het jurisdictiebeginsel dat als grondslag voor
de vervolging van tegen zulke personen gepleegde feiten dient.

AdD. Nude nieuw inte voegen artikelen 117, 117a en 117b ook betrekking
hebben op strafbare feiten tegen vertegenwoordigers van het Koninkrijk in
het buitenland gepleegd, dient het opschrift van de Titel waarin deze
strafbepalingen gaan figureren, en dat thans nog luidt: «misdrijven tegen
hoofden en vertegenwoordigers van bevriende Staten,» te worden aange-
past.

Ad E. De artikelen 117 en 117a volgen in opzet de reeds bestaande
artikelen 108 en 109 (110), respectievelijk 115 en 116. De in die artikelen
voorkomende begrippen aanslag en feitelijke aanranding hebben in de
artikelen 117 en 117a dezelfde betekenis (zie ook artikel 79 Sr.).

Van een verslag is sprake zodra het voornemen tot het plegen van een
misdrijf tegen het leven of de vrijheid blijkt uit een uitvoeringshandeling en
omvat ook de voltooiing van zulk een misdrijf. Feitelijke aanranding houdt
elk misdrijf tegen de fysieke integriteit van personen in, zoals mishandeling,
geweldpleging en dergelijke.

Het voorwerp aan de aanslag of feitelijke aanranding is de internationaal
beschermde persoon als zodanig. Het voornemen van de dader moet zijn
gericht op het treffen van een zodanig persoon.

Ook in artikel 117b is door de toevoeging van het woord opzettelijk tot
uiting gebracht, dat het opzet van de dader gericht dient te zijn op het
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treffen van de beschermde goederen van een internationaal beschermd
persoon. De in dit artikel bedoelde geweldpleging behoeft niet openlijk te
geschieden. Juist de heimelijk voorbereide geweldplegingen (bomaansla-
gen!) vormen voor internationaal beschermde personen een grote bedrei-
ging.

De geweldpleging dient zodanig te zijn dat daarvan gevaar voor de
veiligheid of vrijheid van de te treffen internationaal beschermde persoon
te duchten is. Dit vereiste kwalificeert derhalve de mate van de geweldple-
ging. Ook poging tot dit misdrijf is, zoals artikel 2, eerste lid, onder d, van
het Verdrag verlangt, strafbaar.

Artikel 2, tweede lid, van het Verdrag verlangt dat de door het Verdrag
bestreken misdrijven met «passende» straffen worden strafbaar gesteld,
rekening houdend met het ernstige karakter van die misdrijven. Het in het
eerste lid van artikel 117 voorgestelde strafmaximum van twaalf jaren
gevangenis is ingegeven door de overweging, dat dit maximum in verhou-
ding tot de maxima, voorzien in de vergelijkbare artikelen 108, eerste lid,
en 115, eerste lid, gerechtvaardigd lijkt. De ondergetekenden menen dat in
dit opzicht een zeker onderscheid gemaakt dient te worden tussen aanslagen
op de in de artikelen 108 en 115 bedoelde categorieén personen en andere
internationaal beschermde personen. Bij de bepaling van de maximum
strafbedreiging voor artikel 117a is overwogen, dat dit maximum iets hoger
dient te liggen dan de maxima voorzien voor eenvoudige vormen van
geweldpleging (artikel 284) of van mishandeling (artikel 300), doch niet zo
hoog, dat het feit op zich zelf aanleiding kan geven tot toepassing van
voorlopige hechtenis. Ook hier geldt dat een verschil in waardering van het
belang van de status van het slachtoffer verschillen in strafmaxima tussen
artikel 117a enerzijds en de artikelen 110 en 116 anderzijds rechtvaardigt.
De maximum strafbedreiging voor overtreding van artikel 117b is voorge-
steld met het oog op de maximum strafbedreiging, welke artikel 141,
tweede lid, voorziet voor opzettelijke geweldpleging tegen, en vernieling
van goederen,

Ad F. Het nieuw in te voegen artikel 282a geschiedt ter uitvoering van het
Internationaal Verdrag tegen het nemen van gijzelaars. Alleen wanneer
wederrechtelijke vrijheidsberoving geschiedt met het oogmerk een ander
(dus niet de gijzelaar) te dwingen iets te doen of niet te doen kan worden
gesproken van gijzeling.

«Een ander» dient ruim te worden opgevat en heeft mede betrekking op
de begrippen Staat, internationale intergouvernementele organisatie of
rechtsperoon, zoals die in de definitie van het eerste lid van artikel 1 van
het Verdrag voorkomen. Een gijzeling ondernomen met het oogmerk de
Nederlandse Staat te dwingen iets te doen of niet te doen zal overigens
doorgaans onder de strafbepaling van artikel 95a Sr. vallen en is ingevolge
artikel 4, aanhef en onder 1e vervolgbaar, ook als het feit door een buiten-
lander buiten Nederland wordt gepleegd.

Ad G. De aanvulling van artikel 285, eerste lid, Sr. dient wederom ter
uitvoering van het Verdrag tot voorkoming en bestraffing van misdrijven
tegen internationaal beschermde personen, dat in artikel 2, eerste lid,
onder ¢, ook verplicht tot strafbaarstelling van de bedreiging met de in dat
artikel bedoelde strafbare feiten. Met het oog daarop is toegevoegd de
bedreiging met geweld tegen een internationaal beschermde persoon of
diens beschermde goederen, waarmede wordt gedoeld op een bedreiging
met een der strafbare feiten omschreven in de artikelen 117, 117a en 117b.
Ook is in het artikel de bedreiging met gijzeling strafbaar gesteld. Het
genoemde Verdrag verplicht tot het strafbaar stellen van de bedreiging met
«kidnapping» van een internationaal beschermde persoon. De ondergete-
kenden houden het ervoor dat een bedreiging met kidnapping van een
internationaal beschermde persoon steeds zal geschieden met de bedoeling
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die persoon te gebruiken om bepaalde eisen aan anderen te stellen. Wij
menen derhalve te kunnen volstaan met de strafbaarstelling van de
bedreiging met gijzeling, zoals dat begrip gedefinieerd is in artikel 282a.
Anderzijds menen wij dat er alle aanleiding is de bedreiging met gijzeling
niet alleen strafbaar te stellen als deze is gericht tot een internationaal
beschermde persoon, maar in algemene zin. Ook al verplicht het Verdrag
tegen het nemen van gijzelaars strikt genomen niet tot strafbaarstelling van
de bedreiging met gijzeling, uit dit Verdrag blijkt wel, dat het delict van
gijzeling onder alle omstandigheden als zeer ernstig strafbaar feit is te
beschouwen, ongeacht de hoedanigheid van de gijzelaar.

Artikel Il

De strekking van artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering is in
het algemeen gedeelte van deze toelichting reeds besproken. Er zij op
gewezen, dat beide Verdragen, waaraan in dit artikel uitvoering wordt
gegeven, de verplichting een zaak aan de vervolgingsautoriteiten voor te
leggen na een geweigerde uitlevering, slechts stellen ten aanzien van een
«vermoedelijke dader», dat wil zeggen een nog onveroordeelde persoon.
Uitlevering kan echter ook gevraagd zijn van een reeds veroordeelde
persoon, die zich aan de tenuitvoerlegging van zijn straf door ontvluchting
heeft onttrokken.

Artikel 552hh Sv. spreekt van een persoon, die wordt verdacht van of is
veroordeeld wegens een van de in dat artike! bedoelde strafbare feiten, en
dekt dus beide mogelijkheden. Wij menen dat een redelijke uitlegging van
de genoemde Verdragen tot deze opvatting noopt. Het zou immers zeer
onbevredigend zijn, als personen die wel zijn veroordeeld maar nog geen
dag van de hun opgelegde vrijheidsstraf hebben ondergaan, verder vrijuit
zouden gaan in tegenstelling tot personen, die nog niet veroordeeld zijn.
Men zou ook kunnen stellen dat personen die door de verzoekende Staat
reeds veroordeeld zijn, voor de Staat die hun uitlevering weigert en
vervolgens de verplichting heeft zelf een vervolging te overwegen, weer
de status van «verdachten» krijgen.

Er zij en marge op gewezen, dat artikel 68, tweede lid, Sr., aan zo'n
hernieuwde vervolging van een reeds in het buitenland veroordeelde
persoon niet in de weg staat.

Artikel Ill
De voorgestelde aanvulling van de Uitleveringswet, en de wijze waarop
wordt voorgesteld om die aanvulling gestalte te geven, is in het algemeen

gedeelte van deze toelichting reeds besproken. Daarnaar zij verwezen.

De Minister van Justitie,
F. Korthals Altes

De Minister van Buitenlandse Zaken,
H. van den Broek
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