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MEMORIE VAN TOELICHTING
Algemeen

Het onderhavige voorstel strekt tot uitvoering van het op 24 februari
1988 te Montreal tot stand gekomen Protocol tot bestrijding van weder-
rechtelijke daden van geweld op luchthavens voor de internationale
burgerluchtvaart. Een voorstel van Rijkswet tot goedkeuring van het
protocol wordt tegelijk met het onderhavige wetsvoorstel ingediend. Het
protocol is een aanvulling op het op 23 september 1971 te Montreal tot
stand gekomen Verdrag tot bestrijding van wederrechtelijke gedragingen
tegen de veiligheid van de burgerluchtvaart. Dit verdrag heeft geleid tot
een aantal aanpassingen in de Nederlandse wetgeving (Wet van 10 mei
1973, Stb. 228). Het onderhavige protocol breidt de werkingssfeer van
het verdrag uit tot aanslagen en sabotage op internationale luchthavens.
Daartoe zijn enkele aanpassingen in de Nederlandse wetgeving noodza-
kelijk. In het Wetboek van Strafrecht worden twee nieuwe artikelen
opgenomen, die specifiek op deze gedragingen zien. Daarnaast wordt
het Wetboek van Strafvordering aangevuld met een voorwaardelijke en
beperkte vorm van universele rechtsmacht betreffende de hier in het
geding zijnde strafbare feiten. Ten slotte wordt ook de Uitleveringswet
aangevuld, in die zin dat de in het protocol strafbaar gestelde gedra-
gingen worden aangewezen als delicten waarvoor uitlevering mogelijk is
aan de staten die partij zijn bij het protocol.

De praktische consequenties van het onderhavige voorstel zijn de
volgende. Indien in Nederland een aanslag op een luchthaven voor de
internationale burgerluchtvaart zou worden gepleegd, en de vermoede-
lijke dader naar een van de staten vlucht die partij is bij het protocol, is
laatstgenoemde staat gehouden de betrokkene te vervolgen of hem uit te
leveren aan Nederland. Indien elders in de wereld een aanslag op een
luchthaven voor de internationale burgerluchtvaart wordt gepleegd en de
vermoedelijke dader in Nederland wordt aangetroffen, is Nederland
gehouden de betrokkene te vervolgen of uit te leveren aan de staat waar
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het feit is gepleegd of waarvan de betrokkene onderdaan is, voorzover
die staat althans partij is bij het protocol. Als uitvloeisel van het protocol
worden dus zowel een verruiming van de jurisdictie- als van de uitleve-
ringsmogelijkheden gerealiseerd, ten aanzien van sabotage en aanslagen
op luchthavens voor de internationale burgerluchtvaart.

In navolging van de wet van 10 mei 1973, Stb. 228, waarin de uitvoe-
ringsbepalingen zijn neergelegd ten aanzien van het Verdrag van
's-Gravenhage en het Verdrag van Montreal, zijn de voorgestelde nieuwe
strafbepalingen niet beperkt tot de internationale burgerluchtvaart.
Hiermee wordt dus aangesloten bij de systematiek van soortgelijke straf-
bepalingen, waar een dergelijke beperking evenmin is opgenomen. Zo
valt ook een aanslag op een militaire luchthaven in Nederland onder de
nieuwe strafbepalingen. Er is immers geen aanleiding om in de nationale
wetgeving een onderscheid te maken tussen de militaire en de civiele
luchtvaart. Het spreekt voor zich dat in eerstbedoeld geval geen juris-
dictie-aanspraken en uitleveringsmogelijkheden aan het protocol kunnen
worden ontleend, omdat het protocol uitsluitend betrekking heeft op de
internationale burgerluchtvaart. Rechtsmacht kan in geval van bijvoor-
beeld een aanslag op een militaire luchthaven alleen worden ontleend
aan het territorialiteits- of nationaliteitsbeginsel.

Artikelsgewijs
Artikel |

Artikel 1l van het protocol bevat een omschrijving van de strafbare
feiten, waarop het protocol betrekking heeft. Volgens dit artikel maakt
zich schuldig aan een strafbaar feit hij die wederrechtelijk en opzettelijk,
met gebruikmaking van welk voorwerp, welke substantie of welk wapen
dan ook: a. een daad van geweld begaat tegen een persoon op een
luchthaven voor de internationale burgerluchtvaart, die ernstig letsel of
de dood veroorzaakt of kan veroorzaken; of b. de voorzieningen van een
luchthaven voor de internationale burgerluchtvaart of aldaar geplaatste
luchtvaartuigen die niet in bedrijf zijn, vernielt of daaraan ernstige schade
toebrengt of de diensten van de luchthaven verstoort, indien een
zodanige daad de veiligheid op die luchthaven in gevaar brengt of kan
brengen. Deze strafbare feiten dienen dus in het Wetboek van Strafrecht
te worden verwerkt, met inachtneming van de interpretatieve verkla-
ringen die op dit punt zijn afgelegd. Bij de ondertekening van het
protocol heeft de Nederlandse regering verklaard het protocol in die zin
te verstaan dat als daden van geweld in de zin van artikel |, onderdeel a,
slechts die daden begrepen moeten worden van welke, vanwege de aard
van de daarbij gebruikte wapens en de plaats waar zij worden gepleegd,
gevaar te duchten valt voor tot het publiek in het algemeen, of de
gebruikers van de internationale burgerluchtvaart in het bijzonder,
behorende omstanders. Voorts heeft zij verklaard dat als daden van
geweld in de zin van artikel Il, onderdeel b, slechts die daden begrepen
moeten worden van welke, vanwege de schade welke zij aanrichten aan
gebouwen of luchtvaartuigen op de luchthaven, gevaar te duchten valt
voor het veilig functioneren van de luchthaven ten behoeve van de inter-
nationale burgerluchtvaart.

De onder a genoemde gedragingen hebben geleid tot het opnemen
van een nieuw artikel 385d in het Wetboek van Strafrecht. Bij het
redigeren van dit nieuwe artikel is voor wat betreft de systematiek en de
strafbedreiging aansluiting gezocht bij artikel 385b van het Wetboek van
Strafrecht, dat betrekking heeft op het plegen van geweld tegen
personen aan boord van een luchtvaartuig, een vaartuig en een installatie
ter zee. Het nieuwe artikel 385d is dusdanig vorm gegeven, dat het
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overeenstemt met bovenvermelde interpretatieve verklaring. Zo bepaalt
artikel 385d in de eerste plaats dat het geweld moet zijn gepleegd met
gebruikmaking van een vuurwapen, een ontplofbare of anderszins
gemeengevaarlijke stof of enig ander gemeengevaarlijk voorwerp. Bij
gemeengevaarlijke stoffen en voorwerpen kan gedacht worden aan
giftige gassen, bijtende zuren, viammenwerpers, handgranaten, en
dergelijke. Zo zal bijvoorbeeld een vechtpartij op een luchthaven, waarbij
iemand met een mes wordt gewond, niet onder de delictsomschrijving
vallen. Daarnaast is als onderdeel van de delictsomschrijving opgenomen
dat het moet gaan om een daad van geweld tegen iemand die zich in of
in de onmiddellijke nabijheid van de vertrek- of aankomstruimten van een
luchthaven bevindt. Het moet dus gaan om het luchthavencomplex in
enge zin, dat wel zeggen de ruimten en plaatsen in en rond de
terminal(s). Deze territoriale begrenzing is noodzakelijk, om aan het zeer
ruime, maar in het protocol niet gedefinieerde, begrip luchthaven meer
concrete inhoud te geven. Een gewapende overval op bijvoorbeeld een
materiaaldepot ergens op een uithoek van een luchthaven, waarbij
geweld tegen personen wordt gebruikt, valt zodoende niet onder de
delictsomschrijving. Voorts geldt als onderdeel van de delictsom-
schrijving dat door het plegen van geweld levensgevaar voor andere
gebruikers van de luchthaven te duchten valt. Hiermee wordt tot
uitdrukking gebracht dat het om een ernstige vorm van geweldspleging
moet gaan, waarbij sprake moet zijn van een algemene gevaarzetting
voor de gebruikers van de luchthaven. Het begrip gebruikers is gekozen,
omdat het niet alleen om de veiligheid van reizigers gaat, maar ook om
die van bijvoorbeeld het aanwezige personeel en van de zogenoemde
«afhalers». Met het samenstel van deze drie beperkingen is getracht
zoveel mogelijk recht te doen aan de doelstelling van het protocol,
namelijk alleen die strafbare feiten onder de werkingssfeer daarvan
brengen, die als terroristische aanslagen kunnen worden gekwalificeerd
en die als zodanig een bedreiging vormen voor de veiligheid van de
(internationale burger)luchtvaart.

De onder b genoemde gedragingen hebben geleid tot het opnemen
van een nieuw artikel 162a in het Wetboek van Strafrecht. Bij het
redigeren van dit nieuwe artikel is van het Wetboek van Strafrecht. Deze
gedragingen worden thans niet geheel gedekt door de bestaande
artikelen 162 en 166 van het Wetboek van Strafrecht. Artikel 162 heeft
betrekking op het opzettelijk vernielen, onbruikbaar maken of bescha-
digen van enig werk dienende voor het luchtverkeer, terwijl artikel 166
betrekking heeft op het opzettelijk een voor de veiligheid van de lucht-
vaart gesteld teken of hulpmiddel vernielen, beschadigen, wegnemen of
verplaatsen, de werking daarvan verijdelen of een verkeerd teken stellen.
Voor beide artikelen geldt overigens de bijkomende voorwaarde, dat de
gedragingen slechts dan strafbaar zijn, indien daarvan gevaar voor de
veiligheid van de luchtvaart te duchten valt. In het nieuwe artikel 162a,
waarbij voor wat betreft de systematiek en de strafbedreiging aansluiting
is gezocht bij artikel 162, wordt ook expliciet strafbaar gesteld het opzet-
telijk vernielen, onbruikbaar maken of beschadigen van enige voorziening
of van een luchtvaartuig buiten bedrijf op een luchthaven, dan wel het
verstoren van de diensten op een luchthaven. Ook hier geldt dat straf-
baarheid alleen dan intreedt, indien daarvan gevaar voor de veiligheid
van de luchtvaart te duchten valt. Het gaat hier dus om de veiligheid op
een luchthaven, in relatie tot de veiligheid van het luchtverkeer.

Voor alle duidelijkheid zij hier nog vermeld, dat feiten die niet binnen
de grenzen van de voorgestelde artikelen 385d en 162a vallen, uiteraard
wel gedekt kunnen worden door andere strafbepalingen. In dat geval
kunnen echter aan het protocol geen jurisdictie-aanspraken worden
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ontleend voorzover de feiten niet in Nederland zijn gepleegd en zijn de
uitleveringsmogelijkheden beperkt tot de bestaande verdragen op dit
gebied. Hetzelfde geldt voorzover het feit wel binnen de grenzen van de
artikelen 385d en 162a valt, maar het feit op een militaire luchthaven
betrekking heeft.

Artikel I

Artikel Il van het protocol vergt van Nederland dat het een (beperkte)
universele rechtsmacht vestigt voor het geval de vermoedelijke dader
van een van de feiten uit het protocol zich in Nederland bevindt en
Nederland hem niet uitlevert aan de Staat waar het strafbare feit is
gepleegd. In artikel 2 van het voorstel van Rijkswet tot goedkeuring van
het onderhavige protocol, wordt voorgesteld op dit punt bij de
aanvaarding daarvan een voorbehoud te maken, in die zin dat als
Nederland (of de Nederlandse Antillen of Aruba) geen rechtsmacht kan
uitoefenen op grond van de plaats waar het feit is gepleegd, hiertoe
slechts gehoudenheid zal zijn nadat het Koninkrijk van een verdragspartij
een verzoek om uitlevering heeft ontvangen en afgewezen. In de
toelichting bij het voorstel van Rijkswet zijn de motieven voor dit
voorbehoud uiteengezet. Ter uitvoering van dit voorbehoud zal een syste-
matiek worden gevolgd, zoals deze ook is gehanteerd bij een aantal
soortgelijke verdragen. Als recent voorbeeld kan hier worden genoemd
de Wet van 20 november 1991 (Stb. 626) tot uitvoering van het op 10
maart 1988 tot stand gekomen Verdrag tot bestrijding van wederrechte-
lijke gedragingen gericht tegen de veiligheid van de zeevaart en het
Protocol tot bestrijding van wederrechtelijke gedragingen gericht tegen
de veiligheid van vaste platforms op het continentaal plat (Trb. 1989, 17
en 18).

Deze systematiek ziet er als volgt uit. Artikel 4a van het Wetboek van
Strafrecht verklaart in algemene zin de Nederlandse strafwet toepasselijk
op ieder tegen wie de strafvervolging door Nederland van een vreemde
staat wordt overgenomen op grond van een verdrag waaruit de
bevoegdheid tot strafvervolging voor Nederland volgt. Dit artikel is
derhalve te beschouwen als een bepaling waardoor uitvoering wordt
gegeven aan de verplichting uit het protocol om aanvullend strafrechte-
lijke rechtsmacht te vestigen, in gevallen waarin de andere bepalingen
van het Nederlands strafrecht nog geen rechtsmacht voorzagen. Voorts
geeft artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering de voorwaarden
aan waaronder een vervolging op grond van het aanvullende rechts-
machtbeginsel van artikel 4a van het Wetboek van Strafrecht kan worden
ingesteld. Deze voorwaarden zijn dat een gevraagde uitlevering door de
rechter ontoelaatbaar is verklaard of dat een verzoek tot uitlevering door
de Minister van Justitie is afgewezen. Als aan een van deze voorwaarden
is voldaan, en het uitleveringsverzoek heeft betrekking op feiten uit de in
artikel 552hh van het Wetboek van Strafvordering opgesomde verdragen
en is afkomstig van een staat die bij het desbetreffende verdrag partij is,
wordt het verzoek beschouwd als een ingewilligd verzoek tot strafver-
volging en is de Nederlandse rechter bevoegd te beslissen over de
vervolging. 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 bijvoorbeeld op Nederlands
grondgebied of door een dader met de Nederlandse nationaliteit is
begaan en de toepasselijkheid van de Nederlandse strafwet voortvloeit
uit de artikelen 2 en 5 van het Wetboek van Strafrecht. Door artikel
552hh van het Wetboek van Strafvordering aan te vullen met artikel |l
van het protocol, wordt, met inachtneming van gemaakt voorbehoud,
uitvoering gegeven aan artikel Il van het protocol om universele juris-
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dictie te vestigen voor het geval de vermoedelijke dader zich in
Nederland bevindt.

Artikel 1l

Artikel 8, tweede lid, van het Verdrag van Montreal biedt de verdrags-
staten die uitlevering afhankelijk stellen van het bestaan van een verdrag,
de mogelijkheid dat verdrag aan te wijzen als grondslag voor uitlevering
aan andere verdragspartijen terzake van de door genoemd verdrag
bestreken feiten. Nederland behoort tot de staten die slechts kunnen
voldoen aan uitleveringsverzoeken gebaseerd op een verdrag (zie artikel
2 van de Uitleveringswet). In artikel 51a van de Uitleveringswet is
daartoe reeds een verwijzing opgenomen naar de artikelen 162, 166,
168, 385b en 385¢c van het Wetboek van Strafrecht, voor zover de in
deze artikelen omschreven gedragingen vallen onder de feiten uit het
Verdrag van Montreal. Nu dit verdrag is aangevuld met het onderhavige
protocol, en als uitvloeisel daarvan het Wetboek van Strafrecht is
aangevuld met de nieuwe artikelen 162a en 385d, is het noodzakelijk ook
artikel 51a van de Uitleveringswet aan te vullen. Het onderhavige artikel
strekt daartoe, door in de tweede alinea van het tweede lid van artikel
51a van de Uitleveringswet een verwijzing naar het onderhavige protocol
en naar de artikelen 162a en 385d van het Wetboek van Strafrecht op te
nemen.

Artikel IV

De in dit artikel voorgestelde bepaling is noodzakelijk om te bewerk-
stelligen dat de wet tegelijkertijd met het protocol in werking kan treden.

De Minister van Justitie,
E. M. H. Hirsch Ballin

De Minister van Buitenlandse Zaken,
P. H. Kooijmans

De Minister van Verkeer en Waterstaat,
J. R. H. Maij-Weggen
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