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Bij Kabinetsmissive van 12 maart
1982, no. 52, heeft Uwe Majesteit, op
voordracht van de minister van
Buitenlandse Zaken, mede namens de
minister van Justitie, bij de Raad van
State ter overweging aanhangig
gemaakt een wetsontwerp met
memorie van toelichting, houdende
uitvoering van het op 14 december
1973 te New York tot stand gekomen
Verdrag inzake de voorkoming en
bestraffing van misdrijven tegen
internationaai beschermde perscnen,
met inbegrip van diplomaten, van het
op 17 december 1979 te New York tot
stand gekomen Verdrag tegen het
nemen van gijzelaars, van het op 3
maart 1980 te Wenen/New York tot
stand gekomen Verdrag inzake de
fysieke beveiliging van kernmateriaal
en van het op 25 maart 1972 te
Geneve tot stand gekomen Protoco!
tot wijziging van het Enkelvoudig
Verdrag inzake verdovende middelen
1961,

1. Bij de Raad van State van het
Koninkrijk, onderscheidenlijk bij de
Raad van State zijn aanhangig:

I. de ontwerpen van Rijkswet tot
goadkeuring van:

a. het UN-Verdrag van 14 december
1973 inzake de voorkaming en
bestraffing van misdrijven tegen
internationaal beschermde persanen,
met inbegrip van dipiomaten (hierna
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te noemen: diplomaten-Verdrag),

b. het UN-Verdrayg van 17 december
1879 tegen het nemen van gijzelaars
{hierna te noemen: gijzeiaars-Vei-
drag),

c. het UN-Verdrag van 3 maart
1980 inzake de fysieke beveiliging van
kernmateriaal thierna te noemen:
kernmateriaal-Verdrag).

II. een wetsontwerp sirekkende 1ot

a. vaststelling van een weitelijke
bepaling betreffende de toepassing
van de Kernenergiewet (uitvoering
vanartikel 7 van hei kernmaterizal-Ver-
drag);

b. wijziging van het Wetbock van
Strafrecht (uitvoering diplomater-ver-
drag en het gijzelaars-Verdrag):

c. aanvulling van het volgens
wetsontwerp 15372 in het Wetboek
van Strafvordering in te voegen
nieuwe artikel 552hh (uitveering van
de drie voornoemde verdragen n
van het Europees Verdrag tot bestrij-
ding van terrorisme);

d. aanvulling van artikel 51a van de
Uitleveringswet (uitvoering van de 3
voornoemde verdragen n van het
Protocol tot wijziging van het Enkel-
voudig Verdrag inzake verdovende
middelen).

Uit de enkele samenvatting blijkt
reeds dat:

a. de ontwerpen van Rijkswet
uiteenlopende onderwerpen betreffen,

Verdrag tegen het nemen van

b. het (Nederlandse) ontwerp van
zen aanpassingswet niet alleen
hetrekking heeft op de drie verdragen,
waarvan de goedkeuring wordt
voorgesteld, maar ook op:

- het Protocol tot wijziging van het
Enkelyoudig Verdrag inzake verdoven-
de middelen;
daar komt nog bij dat het wetsuntwerp
niel alleen strekt tot wijziging van
bestzande wettelijke bepalingen
maar ook tot wijziging van het bij de
Tweede Kamer der Staten Generaal
aanhangige wetsontwerp 15972, ten
gevelge waarvan ook het - nog goed
te keuren — Europees Verdrag tot
bestrijding van terrarisme in dit
ontwerp genoemd wordt.

2. De gekozen opzet

De Raad van den State heeft
ernstige bezwaren tegen de opzet van
het wetsontwerp. In de eerste plaats
omdat daarin up weinig doorzichtige
wijze wordt aangehaakt aan onderde-
len van het nog bij de Tweede Kamer
der Statzen-Generaal aanhangige
wetsontwerp 15972, ingediend op 14
december 1979 en aangevuld bij nota
van wijzigingen, bij de Kamer ontvan-
gen op 19 september 1380.

Een scharnierpunt in het systeem
van dat wetsontwerp is het (nieuwe)
artikel 4a van het Wetboek van
Strafrecht. De hoofdzaak van dat
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watsontwerp vorm? de nieuwe Derde
Afdeling van titel X van het Vierde
Boek van het Wetboek van Strafvorde-
ring, waarvan het nauw met artike! 4a
van het Wetboek van Strafrecht
samenhangende artikel 552hh een
wezenlijk onderdeel is. In de nota van
wijzigingen is een nieuwe redactie
van het eerste |lid van dat artikel

5521ih opgenomen: Het onderhavige
wetsontwerp nu Levat weer een
nieuwe tekst van het voorgestelde
artikel, waarin het voorstal in wets-

ontwerp 15972 is verwerkt

De afhankelijkheid van artikel 4a
van het Watboek van Strafrecht blijkt
niet rechtstreeks uit het onderhavige
welsontwerp.

Voorts acht de Raad de opgedrongen
samenhang tussen de drie verdragen
in de aanhef van dit advies een
bezwaar. De regeling wcrdt nog meer
gecompliceerd doordat aan het
verband is toegevoegd een bepaling
in de Uitleveringswet: strekkende tot
uitvoering van het Protocol tot
wijziging van het Enkelvoudig Verdrag
van 25 maart 1972 (Trb. 1980, 184),
terwijl door de wijze van presentatie
van artikel 552hh van het Wetboek van
Strafvordering ook de uitvoering van
het Europees Verdrag tot bestrijding
van terrorisme aan de orde kan
korinen.

3. De Raad heeft cog veor de be-
zwaren van een ongeveer tezelfder
tijd bij het parlement aanhangig zijn
van een meervoud van wetsontwer-
pen, strekkende tot wijziging van
dezelfde wetten, in dit geval het
Wetboek van Strafrecht, het Wetboek
van Strafvordering en de Uitleverings-
wet. Indien er een kennelijke samen-
hang tussen de te regelen onderwer-
pen bestaat, nemen deze bezwaren in
kracht toe en kunnen 2ij overwegend
zijn. Dan zal regeling in €én verband
de voorkeur verdienen,

In het onderhavige geval is het
verband tussen de onderwerpen
echter zo weinig materieel dat de
Raad meent te moeten aandringen op
afzonderlijke ontwerpen van aanpas-
singswetten. De vorm die uiteindelijk
is gekozen voor de opbouw van
artikel 1van de Wet op de economische
delicten zou met name ten aanzien
van de vormgeving aan artikel 552hh
tot voorbeeld kunnen strekken.

De basisbepaling zou daartoe
opgenomen kunnen blijven in wets-
ontwerp 156972, Bij een tweede nota
van wijzigingen zou dat wetsontwerp
kunnen worden aangepast. De Raad
denkt daarbij aan een bepaling in de
volgende trant:

1. Een verzoek tot uitlevering van
een zich hier te lande bevindende
persoon, die wordt verdacht van of is
veroordeeld wegens een van de
strafbare feiten bedoeld in de in het
tweede lid genoemde bepalingen van
verdragen wordt ...

2. Het eerste lid heeft betrekking op
de strafbare feiten bedoeld in

— artikel 1 van het Europees
Verdrag tot bestrijding van terrorisme.

Het derde lid kan gelijk zijn aan het
tweede lid van artikel 552hh van het
onderhavige wetsontwerp.

Artikel 51a van de Uitleveringswet
kan, naar het oordeel van de Raad,
eveneens zodanig worden opgezet,
dat het zich voor een cumulatie van
aanvullingen leent.

4. De Raad is er in het voorgaande
van uitgegaan, dat de ministers de
systematiek van wetsontwerp 15972
blijven volgen met als scharnierpunten
voor de vestiging van rechtsmacht de
artikelen 4a van het Wetboek van
Strafrecht en 552hh van het Wetboek
van Strafvordering. Mocht het
wetsontwerp 15972 op deze punten
bij de parlementaire behandeling
ingrijpend worden gewijzigd, dan
komt het onderhavige wetsvoorstel in
de lucht te hangen. De gevolgen van
een dergelijke ontwikkeling zullen
overigens naar het oordeel van de
Raad, beter te overzien zijn, indien bij
elk van de goed te keuren verdragen
en bij het goed te keuren protocol een
afzonderlijk ontwerp van een aanpas-
singswet wordt gevoegd, waarbij zou
kunnen worden aangehaakt aan het
tweede lid van artikel 552hh, in de
vorm die de Raad voor ogen staat.

5. De Raad acht overigens niet
overtuigend de motivering in de
toelichting (onder |, Algemeen)
waarom in het onderhavige wets-
ontwerp wederom is geopteerd voor
de constructie van het «aanvullend
jurisdictiebeginsel», zoals het is
genoemd in wetsontwerp 15972 en is
verwoord in artikel 4a van het Wetboek
van Strafrecht.

Het in de toelichting ter adstructie
aangevoerde voorbehoud ten aanzien
van de drie in de aanhef van dit
advies genoemde verdragen ziet naar
het oordeel van de Raad op de
verplichting tot feitelijke uitoefening
van rechtsmacht, welke volgens de
verdragen moet worden gecreeerd en
niet op de gehoudenheid die rechts-
macht zelve te creéren. Het gestelde
in het voorbehoud, namelijk dat een
uitleveringsverzoek moet zijn vooraf-

gegaan en moet zijn afgewezen, kan
worden verwerkt in een bepaling
overeenkomstig het zevende onder-
deel van artike! 4 van het Wetboek
van Strafrecht. Aanvulling van artikel
4 ligt te meer in de rede omdat deze
ook heeft gediend als basis voor de
uitvoering van de met het gijzelaars-
Verdrag te vergelijken Verdragen van
Den Haag (Trb. 1971, nr. 50) en van
Montreal (Trb. 1971, no. 218). Bij een
navolging van het in 1973 gevolgde
systeem zou ook de moeilijke koppe-
ling aan de nog in het stadium van
wetsontwerp verkerende artikelen 4a
van het Wetboek van Strafrecht en
552hh van het Wetboek van Strafvor-
dering ontgaan worden. De weg van
artikel 4 biedt naar het oordeel van de
Raad een meer doorzichtig en ook
juridisch meer aanvaardbare construc-
tie dan de op een hypothese en een
fictie berustende artikelen 4a van het
Wetboek van Strafrecht en 552hh van
het Wetboek van Strafvordering.

6. Uitvoering van het kernmateriaal-
Verdrag

Artikel |

De Raad acht het uit een oogpunt
van wetssystematiek weinig gelukkig,
dat een regeling, die uitsluitend de
toepassing van de Kernenergiewet
betreft niet in die wet wordt opgeno-
men, maar als onderdeel van een
afzonderlijke wet, die voor het overige
zal opgaan in andere wetten. Het
college beveelt aan de inhoud van
artikel | te verwerken in een aanpassing
van de Kernenergiewet.

7. Het kernmateriaal-Verdrag
verplicht de verdragsluitende partijen
op de daarin bedoelde misdrijven
straffen te stellen, die bij de ernst van
de gedragingen past. De Raad van
State van het Koninkrijk heeft in zijn
advies over het ontwerp van Rijkswet
tot goedkeuring van dat Verdrag
reeds gewezen op de naar zijn
oordee! ontoereikende maximumstraf
voorzien in artikel 284 van het Wetboek
van Strafrecht. In dit advies moge de
Raad van State naar die opmerkingen
verwijzen. Het is het college opgevallen
dat ook overigens geen aanpassing
van de nationale wetgeving is voorge-
steld. Enige toelichting ter zake
ontbreekt. Dit valt te meer op, omdat
diefstal van kernmateriaal bij voor-
beeld zulke ernstige gevolgen kan
hebben, dat dezelfde maximumstraf
als voor gekwalificeerde diefstal op
zijn plaats is. Voorts rijst de vraag of
een juiste uitvoering van artikel 7,
eerste |id, onder a, van het verdrag
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niet dient mee te brengen, dat in
artikel 77 van de Kernenergiewet een
hogere maximumstraf wordt opgeno-
men, indien de in het verdragsartikel
bedoelde gevolgen intreden.

8. Uitvoering van het diplomaten-
Verdrag

Het grootste deel van de memorie
van toelichting is in beslag genomen
door beschouwingen over de inhoud
van de definitie van «een internationaal
beschermd persoon» in artikel 1 van
het verdrag en over de mogelijke
vertaling van dat begrip en van het in
de definitie tevens opgenomen begrip
«internationaal beschermd object» in
de Nederlandse wetgeving. De
conclusie van de uiteenzetting is, dat
een precisering van wat onder een en
ander moet worden verstaan niet
goed mogelijk is, zodat in een geval
van twijfel de beslissing aan de
rechter wordt overgelaten.

De Raad van State kan zich in het
algemeen met de gegeven uiteenzet-
ting verenigen. Bij het callege zijn
over onderdelen van het betcog
echter vragen gerezen; op die punten
ware het betoog nader in overweging
te nemen.

De Raad meent een opmerking van
algemene aard te moeten vooropstel-
len. De uiteenzetting betreft voor het
overgrote deel de betekenis en de
reikwijdte van het verdrag. In de
toelichting van het ontwerp van
Rijkswet tot goedkeuring daarvan
wordt op dit punt zonder meer
verwezen naar de toelichting op het
onderhavige wetsontwerp. De Raad
ziet wel in, dat tussen de betekenis
van de voornoemde begrippen en de
wijze van «vertalen» daarvan in de
nationale wetgeving een nauw
verband bestaat. Toch meent het
college dat het bij de beslissing over
de goedkeuring van een verdrag van
wezenlijk belang is te weten welke de
reikwijdte van dat verdrag is. Daar
komt nog bij dat een uiteenzetting ter
zake niet alleen dienstig is aan de
voorlichting van het Nederlandse
parlement maar ook aan die van het
vertegenwoordigend lichaam van de
Nederlandse Antillen. Al met al is de
Raad van oordeel dat de voorkeur
ware te geven aan een uiteenzetting
over de betekenis van de voornoemde
begrippen in de toelichting op het
ontwerp van Rijkswet tot goedkeuring
van het verdrag. Voor zoveel nodig
kan in het ontwerp van de uitvoerings-
wet naar die uiteenzetting worden
verwezen en kunnen daarin de
gevolgtrekkingen voor de inhoud van
die wet worden vermeld.

Het eventuele bezwaar dat de
rechter in een voorkomend geval
kennis moet nemen van twee memo-
ries van toelichting kan de Raad niet
van gewicht achten, omdat de rechter
toch ook zal dienen kennis te nemen
van de belangwekkende uiteenzettin-
gen over de jurisdictieregels, welke
aan het verdrag ten grondslag liggen,
en bij de toepassing van de nationale
wetgeving van groot belang kunnen
zijn. Die uiteenzetting is opgenomen
in de toelichting op het ontwerp van
Rijkswet.

De Raad moge ncg op de twee
volgende onderdelen van de uiteenzet-
ting over het begrip «een internatio-
naal beschermd persoon» ingaan.
Vooreerst merkt hij op dat over artikel
1, eerste lid, onder (b), van het
verdrag is gezegd (bladzijde 8) dat dit
uspreekt over personen die krachtens
het internationale recht gevrijwaard
dienen te blijven van aanslagen op
hun persoon, vrijheid of waardigheid».
De woorden «gevrijwaard dienen te
blijven van» komen echter in de tekst
van de bepaling niet voor. Vrijwarings-
bepalingen hebben doorgaans
betrekking op het optreden van
officiele instanties van het gastland. In
het verdrag staat echter centraal de
verplichting om bepaalde personen te
beschermen tegen bepaalde misdrij-
ven, door wie dan cok gepleegd met
het oog op hun hoedanigheid. De
toelichting ware in overeenstemming
te brengen met de tekst van het
verdrag.

Voorts acht de Raad de drie lijsten
van gedeeltelijk dezelfde personen in
samenhang met de te vestigen
rechtsmacht onnodig zwaar opgezet.
Het college vraagt zich af of niet
volstaan kan worden met een meer
sobere opsomming van de hoedanig-
heid van de op de drie lijsten voorko-
mende personen, waarbij als beslis-
send voor de status van «internationaal
beschermd persoon» ware aan te
geven dat zij zich in het buitenland
bevinden. In aansluiting daarop kan
erop gewezen worden dat onder
omstandigheden de vereiste rechts-
macht siechts op bepaalde beginselen
kan zijn gebaseerd.

9. Het nieuwe achtste onderdeel
van artikel 4 van het Wetboek van
Strafrecht sluit gezinsleden van
internationaal beschermde personen
slechts in voor zover zij ook zelf
aanspraak op bijzondere bescherming
kunnen maken. In het algemeen deel
van de memorie van toelichting en in
de toelichting op het onderhavige
artikel hebben de ministers er met

name op gewezen dat gezinsleden
van consulaire ambtenaren niet tot e
internationaal beschermde persorcn
in de zin van artikel 1 van het verdiag
kunnen worden gerekend. De Raad
betwijfelt of zulk een gevolgtrekking
met de bewoordingen van artikel 1,
eerste lid, onder (b), te verenigen is.
Zowel de Engelse als de Franse tekst
wekken veeleer de indruk dat het
behoren tot het gezin en het tevens
deel uitmaken van de huishouding
van een vertegenwoordiger van een
land, die ingevolge het internationale
recht aanspraak kan maken oy
bijzondere besche ming op zich zelf
voldoende zijn om gerekend te
worden tot internationaal beschermde
personen.

Blijkens de memorie van toelichting
staan de ministers op het standpunt
«dat het hier uit te voeren verdrag
geen nieuwe categorieen volkenrech-
telijk beschermde personen heeft
willen creéren, doch alleen betrekking
heeft op personen, die krachtens het
bestaande volkenrecht reeds aan
spraak op bijzondere bescherming
kunnen maken». Dit standpunt is niet
nader geadstrueerd. Nu het moeilijk
te rijmen lijkt met de tekst van het
verdrag meent de Raad dat het
standpunt nader moet worden
onderbouwd, onder meer door
verwijzing naar gelijkluidende opvat-
tingen neergelegd in de wetgeving
van andere lid-staten van de EEG
Indien een adstructie niet kan worden
gegeven dient, naar het oordeel van
het college, artikel 4 onder 8 van het
Wetboek van Strafrecht te worden
gewijzigd.

10. Ter uitvoering van het verdrag
worden in het Wetboek van Strafrecht
ingevoegd de artikelen 117, 1173 en
117b, terwijl artikel 285, eerste lid,
wordt aangevuld. De Raad mist, in
verband met artikel 2, tweede lid, van
het verdrag, een toelichting op de
hoogte van de strafmaxima, mede
gezien in het licht van de maxima in
de artikelen 108 tot en met 110, 115
en 116.

11. Hetis de Raad voorts opgevallen
dat de voorgestelde wijziging van
artikel 285 van het Wetboek van
Strafrecht er wel toe strekt voor de
bedreiging met geweld tegen een
internationaal beschermde persoon of
diens beschermde goederen een
gekwalificeerd delict te creéren ten
opzichte van de algemene bepaling
van artikel 284, doch dat het lage
strafmaximum van negen maanden in
dat artikel gehandhaafd blijft indien
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een internationaa! beschermd persoan
door geweld of enige andere feitelijk-
heid wordt gedwongen iets te doen,
niet te doen of te dulden. Weliswaar is
in het verdrag alleen sprake van de
dreiging, doch de daarvoor nodig
neachte wijziging van artikel 285 doet.
naar het oordee! van de Raad, een
nietverklaarbare discrepantie gntstaan
tussen het geval dat feitelijk geweld
wordt uitgeoefend (maximumstraf
negen maandenl en dat daarin nog
slechts met geweld wordt gedreigd
imaximumstraf twee jaren)

12 Uitvoering van het gijzelaars-Ver-
drag

Ter uitvoering van dit verdrag s het
speciale delict van artikel 282a van het
Wetboek van Strafrecht gecreeerd.
Hoewe! het in dit artike! bedoelde
delict materieel als een gekwalificeerd
delict ten opzichte van dat van artikel
282 van het Wetboek van Strafrecht is
te beschouwen. is het niet zonder
meer duidelifk dat bij gijzeling ook
degene die opzettelijk tot de weder-
rechtelijke vrijheidsberoving een
plaats verschaft strafbaar is. Om
misverstand te voarkomen ware in
artikel 282a het vierde lid van artike!
282 van toepassing te verklaren.

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

De waarnemend vice-president
van de Raad van State,
Veringa
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