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VOORLOPIG VERSLAG
Vastgesteld 14 november 1984

De vaste Commissie voor Justitie', met het voorbereidend onderzoek van
bovengenoemde wetsvoorstellen belast, brengt het navolgende verslag uit.

De leden van de P.v.d.A-fractie waren van mening dat zelden wetsont-
werpen werden aangeboden met in de memorie van toelichting zoveel
argumenten die tegen aanname pleiten.

De in de inleiding van de memorie van toelichting (18 437) genoemde
gedachte, ten grondslag liggend aan het geschetste systeem, dat een
persoon die wordt verdacht van een in het Verdrag omschreven strafbaar
feit, zich niet aan strafvervolging kan onttrekken door naar het grondgebied
van een der verdragsstaten te viuchten, ontmoette uiteraard instemming.
De leden van genoemde fractie vroegen zich echter af, of genoemde
gedachte in het voorliggende Verdrag inzake de voorkoming en bestraffing
van misdrijven tegen internationaal beschermde personen, met inbegrip
van diplomaten, op een aanvaardbare wijze werd uitgewerkt. Zij hadden de
indruk dat de gedachte «er moet iets gebeuren gezien het toenemende
aantal aanslagen op en misdrijven tegen internationaal beschermde
personen» zo overheersend was, dat de uitwerking van die gedachte niet
ten volle tot haar recht is gekomen. De regering maakt duidelijk dat ook
aan haar kant «het Verdrag wat opzet en formulering betreft wel enige
bedenkingen oproept». De bedenkingen hebben er zelfs toe geleid dat met
de voorlegging ter goedkeuring een groot aantal jaren is gewacht. Het
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Verdrag is al op 20 februari 1977 in werking getreden. Deze fractieleden
waren van mening dat «enige bedenkingen» op een zodanige manier
worden verwoord dat een oordeel als neergelegd in de eerste alinea van
deze bijdrage voor de hand lag. Wat houdt dat hebben van «enige beden-
kingen» voor de regering nu in?

De in de resolutie opgenomen verwijzing naar het recht op zelfbeschikking
maakt het niet ondenkbaar dat een met een bevrijdingsbeweging sympa-
thiserende staat met een beroep op die verwijzing weigert om met betrekking
tot een lid van zo'n bevrijdingsbeweging zijn verplichtingen voortvloeiend
uit het verdrag na te leven.

Is de regering niet van mening dat ondanks de uitgebrachte stemverkla-
ringen, onder andere van Nederland (blz. 5 memorie van toelichting) de
opgenomen verwijzing het Verdrag eigenlijk inhoudsloos maakt? Is de
regering van mening dat de kans, dat zich bovenomschreven situatie
voordoet, minder waarschijnlijk is geworden ten gevolge van de voortgang
van het dekolonisatieproces? Wil de regering dat nog eens nader uiteenzet-
ten?

In artikel 3, eerste lid, onder ¢ van het Verdrag wordt rechtsmacht
gevestigd volgens het zogenaamde passief personaliteitsbeginsel. Dit
rechtsmachtbeginsel is het Nederlandse commune strafrecht vreemd en in
het volkenrecht niet onomstreden. De regering is dan ook van mening dat
tegen het passief personaliteitsbeginsel ernstige bedenkingen zijn aan te
voeren. «Het is het meest omstreden van alle gangbare strafrechtelijke
jurisdictiebeginselen». (18439, memorie van toelichting, blz. 11). De regering
zegt op bladzijde 12 (18 439) met zoveel woorden dat bedenkingen tegen
introductie van het passief personaliteitsbeginsel één van de hoofdredenen
was niet tot goedkeuring van het Verdrag over te gaan.

De leden van de P.v.d.A-fractie waren van mening dat introductie van
genoemd beginsel een uitermate slechte zaak is. Zij vreesden dat in
tegenstelling tot het betoog van de regering de introductie van dit rechts-
machtbeginsel wel degelijk de indruk wekt, dat de verantwoordelijke
bewindslieden hun bedenkingen tegen het passief personaliteitsbeginsel
hebben prijsgegeven en dus bereid zullen zijn eraan mee te werken deze
jurisdictiegrondslag in de toekomst een meer algemeen toepassingsbereik
te verlenen. In voorkomend geval zal toch in de toekomst moeilijk anders
gehandeld kunnen worden als qua opzet vergelijkbare verdragen aan de
orde zijn? Introductie van meergenoemd beginsel mag toch als een
doorbraak worden beschouwd voor wat betreft Nederlandse commune
strafwetgeving, alle verhullende woorden ten spijt?

Wegen de gevolgen van zo’'n doorbraak met alle te voorziene en nog niet
te voorziene consequenties op tegen de te verwachten voordelen van het
Verdrag, gezien ook het gestelde in de resolutie over het recht op zelfbe-
schikking?

Een derde bedenking van de regering betreft de uitwerking van de regel
«aut dedere aut iudicare».

De regering geeft met een keur aan argumenten aan dat de uitwerking
van genoemd adagium eigenlijk niet door de beugel kan. «Jurisdictie-
aanspraken die geen aanknopingspunt hebben bij de locus delicti, noch bij
de nationaliteit van de dader gaan zeer ver, maar zijn tegelijkertijd zeer
zwak; ..»,

«Het valt niet te miskennen dat het sterk van de aard van zulke strafbare
feiten afhangt of hiervan (samenwerking bij bestrijding van de aan de orde
zijnde strafbare feiten) sprake is. Hoe meer zulke feiten doorweven zijn met
politieke elementen, des te minder zal dat het geval zijn en des te minder is
dan van vervolgingen op grond van een ongeclausuleerd universaliteitsbe-
ginsel te verwachten» (18437, memorie van toelichting, blz. 7).

Verder is de regering van mening dat de in art. 3 tweede lid van het
Verdrag neergelegde bepalingen op zijn minst onduidelijk zijn en even
verder wordt zelfs geconstateerd dat de gehanteerde formulering niet
beantwoordt aan de doelstelling van het internatinale strafrecht, te weten
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de voorkoming van jurisdictieconflicten (18437, memorie van toelichting,
blz. 8). De fractieleden van de P.v.d.A. waren van mening dat hier duidelijk
blijkt hoe moeilijk het is een weg die eenmaal is ingeslagen bij andere
verdragen weer te verlaten. De volgens de regering op zijn minst onduidelijke
bepalingen komen immers ook voor in de Verdragen van Den Haag (1970)
en Montreal (1971). Het feit dat het in deze verdragen om andere delicten
gaat met andere kenmerken doet aan de onduidelijkheid van de bepalingen
niets af. Het wekte bij genoemde fractieleden dan ook geen verbazing te
lezen (blz. 8) dat pogingen van de regering de tekst van genoemd artikel te
amenderen teneinde tot grotere precisering te komen zijn mislukt. De
regering had toen immers geen andere keus dan haar standpunt in de
vorm van een voorbehoud bij het Verdrag tot uitdrukking te brengen.

De goedkeuringswet (18437) bevat voorts een voorstel een verklaring af
te leggen met betrekking tot art. 12. Met de regering waren de leden van de
P.v.d.A.-fractie van mening dat het uitermate bedenkelijk wordt als artikel
12 wordt toegepast op het territoriaal asiel. Genoemde leden wilden met
name nog eens onderstrepen dat een beslissing een vluchteling (territoriaal)
asiel te verlenen op grond van een verdrag per definitie een eenzijdige
beslissing is en dat de gedachte dat de uitoefening van het asielrecht
afhankelijk zou zijn van een verdragsrelatie met de staat welke de asielzoeker
juist ontvlucht is inderdaad volstrekt onverenigbaar is met de aard en
strekking van dit recht. Dit zo zijnde waren deze leden van mening dat de
voorgestelde verklaring weliswaar het standpunt van de regering (nogmaals)
duidelijk kan maken maar dat de argumentatie van de regering tegen een
formeel voorbehoud niet doorslaggevend is. Worden er pogingen onder-
nomen, gezien de vage en hier en daar ook questieuze formulering van art.
1, eerste lid van het Verdrag, (18437, memorie van toelichting blz. 11 en
volgende) tot een eenduidige uitleg te komen tussen verdragspartijen?
Acht de regering het niet gewenst tot zo'n (meer) eenduidige uitleg te
komen gezien de mogelijke repercussies? (moeilijkheden bij uitlevering)

Acht de regering de «prima facie» toetsing (art. 1, tweede lid) hanteerbaar
voor Nederland of zal het er in de praktijk op neerkomen dat volstaan
wordt met het vaststellen van een redelijk vermoeden van schuld aan enig
strafbaar feit als bedoeld in het Verdrag?

Met betrekking tot de Goedkeuring van het Internationaal Verdrag tegen
het nemen van gijzelaars (18 438) doet zich een zelfde probleem voor als
bij 18437 als het gaat over het gestalte geven aan het adagium «aut dedere
aut iudicare» (art. 5, tweede lid) en de regeling van het asielrecht (art. 15
van dit Verdrag).

Zoals voor de hand ligt hadden de leden van de P.v.d.A-fractie bij dit
Verdrag dezelfde bezwaren als bij het Verdrag inzake de voorkoming en
bestraffing van misdrijven tegen internationaal beschermde personen.

Deze leden hadden er behoefte aan nog eens te benadrukken dat zij
het eens zijn met de regering als deze door middel van een voorbehoud
met betrekking tot art. 5, tweede lid (universaliteitsbeginsel) stelling wil
nemen tegen de vanzelfsprekendheid waarmee deze rechtsmachtbepalingen
thans in diverse verdragen zijn of worden opgenomen terwijl er voor het
vestigen van rechtsmacht op grondslag van het universaliteitsbeginsel
maar zelden goede gronden zijn om het te aanvaarden. Zij wensten echter
te onderstrepen dat voorbehouden op de lange duur inhoudsloos worden
als de verdragen keer op keer worden goedgekeurd. Uiteindelijk, zo dat nu
al niet het geval is, brengt dit acceptatie van het universaliteitsbeginsel met
zich mee.

De leden van de C.D.A -fractie konden zich goed vinden in de redenering
de onderhavige verdragen in één wetsontwerp onder te brengen. De beide
verdragen vertonen inderdaad naar opzet en inhoud een sterke onderlinge
verwantschap. Waar echter gesproken wordt over allerlei categorieén
beschermde personen bestaat evenwel volslagen onduidelijkheid over het
aantal op Nederlands grondgebied verblijvende personen die onder deze
categorieén vallen.
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In dit verband dringt zich onder meer de vraag op of bij voorbeeld
vertegenwoordigers van het PLO-informatiekantoor te Den Haag onder de
werking van deze verdragen vallen. Voor wat betreft dit laatste zouden de
leden van de C.D.A.-fractie tevens nader geinformeerd willen worden over
het begrip exterritorialiteit. Tot welke gebouwen en vestigingen strekt dit
begrip zich uit? Hoe lang en in welke mate blijft dit begrip van toepassing,
met name nu gebleken is dat van misbruik wel degelijk sprake kan zijn?
Gedacht in dit verband kan worden aan de legatie van de Lybische Ambas-
sade te Londen van waaruit een Britse politie-agente gedood werd. Hoe ver
gaat het begrip diplomaat of/en internationaal beschermde personen? Hoe
dienen in deze optiek deelnemers aan internationale congressen en
conferenties beoordeeld te worden? Hoe moeten handelsdelegaties
beoordeeld worden, die speciale betekenis gekregen hebben sedert de S.U.
van deze instellingen gebruik maakt om in het buitenland staatshandel te
drijven?

In de memorie van toelichting wordt terecht stilgestaan bij die situatie
waar zogenaamde bevrijdingsorganisaties in het spel zijn, die op basis van
onderhavige verdragen verantwoordelijk gesteld kunnen worden voor
bepaalde misdaden maar die op de sympathie van bepaalde verdragspart-
ners kunnen rekenen. Heeft het al dan niet hebben van V.N.-status van dit
soort organisaties hier enige invloed? Bestaat hier eensgezindheid binnen
de 10 en is een gemeenschappelijke gedragslijn in deze te verwachten?

Bestaan er verder sancties jegens die staten, die de geest en inhoud van
onderhavige ontwerpen periodiek en regelmatig schenden? Wat, zo is een
andere vraag, zal gebeuren indien een diplomatiek vertegenwoordiger een
landgenoot met dezelfde status naar het leven staat c.q. in gijzeling neemt?
Herinnert de regering in dit verband zich de recente ontvoering van een
voormalige Nigeriaanse minister door Nigeriaans ambassadepersoneel te
Londen? Ook hier doet zich de vraag voor of en welke sancties bestaan
indien diplomatieke vracht/koerier/gebouwen misbruikt worden voor de
misdaden in onderhavige verdragen genoemd.

De leden van de C.D.A.-fractie zouden tenslotte gaarne nader ingelicht
worden over de voor- en nadelen van het zogenaamde diplomatieke asiel.

De voorzitter van de commissie,
Kosto

De griffier van de commissie,
Kerkhofs
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