


Ten geleide

Naar aanleiding van de door de Regering ingediende wetsontwerpen
tot goedkeuring van de op 22 januari 1965 te Straatsburg tot stand ge-
komen Europese Overeenkomst ter voorkoming van radio-omroep- of
televisie-uitzendingen door stations buiten nationaal gebied (no. 11373)
en tot wijziging van de Telegraaf- en Telefoonwet 1904 (no. 11374) werd
mij zijdens de directie van Radio Veronica C.V. verzocht dienaangaande
een algemeen advies uit te brengen betrekkelijk de juridische consequenties
hiervan, zowel nationaal als internationaal.

Het mag gezien de gecompliceerdheid van dit onderwerp geen wonder
heten, dat ik mij terzake heb gewend tot mijn vroegere leermeester, prof.
mr. L. J. Hiymans van den Bergh van wien in de inleiding tot het boek-
werk ,,Met eerbiedigende werking”, waarin hem opstellen worden aan-
geboden, werd gezegd: ,,Het ziet er niet naar uit, dat Hijmans van den
Bergh met het aftreden als hoogleraar zijn werkzaamheid op rechtskundig
gebied als beéindigd zal beschouwen en de pen zal neerleggen”.

Omdat ik het voorrecht mocht hebben ook na gijn studietijd met hem
in contact te blijven was deze stap ook daarom zeer voor de hand liggend.

Prof. Hijmans van den Bergh gaat echter niet over één nacht ijs.

Om zo diepgaand mogelijk te kunnen voorlichten sloeg hij voor de vraag-
stellingen mede aan prof. mr. M. Bos, hoogleraar in het Volkenrecht te
Utrecht, voor te leggen, waarmede ik uiteraard gaarne heb ingestemd.

Professor Bos legde zijn visie neer in een uitgebreid advies hetwelk dat
van prof. Hijmans van den Bergh heeft aangevuld.

Het resultaat van hun beider gedachten is mijns inziens van dusdanig
belang dat het wenselijk leek een en ander onverkort ten behoeve van
diegenen die bij de problematiek direct zijn betrokken in bescheiden
oplage in druk te doen verschijnen. Beide hoogleraren gaven hiertoe hun
toestemming, evenals cliénte. Hun overwegingen en conclusies, die ik
geheel onderschrijf, gaan hierbij.

Huis ter Heide, 1972.

Mr. W. J. M. Bordewijk,
Advocaat.



Prof. mr. L. J. Hijmans van den Bergh
Utrecht, 11 Februari 1972
Kromme Nieuwe Gracht 86

Weledelgestrengen Heer
Mr. W. J. M. Bordewijk,
advocaat,

te

Huis ter Heide.

Weledelgestrenge Heer,

1. Gij hebt Prof. Mr. M. Bos en mij advies gevraagd over Wetsontwerp
11373 in zake goedkeuring van, — verkort gezegd —, het Verdrag van
Straatsburg van 22 Januari 1965 en van Wetsontwerp 11374 in zake
wijziging van de Telegraaf- en Telefoonwet 1904.

2. De in verband hiermede rijzende vragen grijpen, gelijk voor de hand
ligt, hier en daar in elkaar. Zij zijn voor een niet onbelangrijk gedeelte
van overwegend volkenrechtelijken aard. In zoverre worden zij reeds door
Mr. Bos in beschouwing genomen. In het na volgende beperk ik mij dus
in hoofdzaak tot enige andere vragen.

3. Toch moet ik mij om te beginnen al dadelijk een ogenblik op volken-
rechtelijk terrein begeven.

Ik vraag mij namelijk af, of het bepaalde in artikel 2, lid 2 onder (a),
(b) en (c) van het Verdrag van Straatsburg niet in strijd is met voorschrif-
ten van positief volkenrecht, in het bijzonder met beginselen en tekst van
het Verdrag van Rome in zake de Rechten van den Mens. Deze voor-
schriften immers laten toe ,uithongeringsmethoden” toe te passen (het
onder (b) en (c) bepaalde), of het reddeloos laten van een in nood ver-
kerend, of beschadigd vaartuig. Is dit juist, dan rijst de vraag, of het
Verdrag van Straatsburg in zoverre (door den rechter) bindend is te achten
en dan wankelen ook de grondslagen van Wetsontwerp 11374, waarover
straks nader. Dit kan goedkeuring van het Verdrag van Straatsburg mijns
inziens in den weg staan.

4. Komend tot Wetsontwerp 11374 (Telegraaf- en Telefoonwet) stel ik
tweeérlei negatieve opmerkingen voorop. In de eerste plaats spreek ik niet
over luchtvaartuigen, doch uitsluitend over schepen, omdat, voor zo ver
mij bekend, luchtvaartuigen te dezen, — zeker voor wat Nederland



betreft —, tot dus ver generlei practische rol spelen. In de tweede plaats
onthoud ik mij van het gebruik van het woord ,,piratenzenders”, een
woord, merkwaardigerwijs wel gebezigd in de Memorie van Toelichting
(opschrift onder A, no. 2) op Wetsontwerp 11373. Dit woord immers
houdt een negatieve (veroordelende) waardering in, welke wellicht past
in woord of geschrift van belanghebbende omroepverenigingen of dag-
bladen (met reclamebelangen), doch niet in een wetenschappelijk advies
en naar mijn mening ook niet in een Regeringstoelichting op een wets-
ontwerp.

5. Naar mijn mening dienen voor wat deze Nederlandse en voor Neder-
land bestemde wetsontwerpen betreft ook nog enige relevante feiten voor-
op te worden gesteld.

Het gaat hier in de practijk om twee schepen, namelijk dat, waarop
Radio Veronica uitzendt en de z.g. Mebo IT (Radio Nordsee).

Het eerstgenoemde schip is, voor zover mij bekend, een klein scheepje
zonder eigen beweegkracht. Het moet dus, wil het zich verplaatsen, ver-
sleept worden en kan zich derhalve in de practijk niet over enigszins
langere afstanden verplaatsen. Daardoor, en ook door de geringe afmetin-
gen, moet dit scheepje veelvuldig en met koite tussenpozen worden be-
voorraad met brandstof (voor verwarming) en voedsel (voor de beman-
ning).

De Mebo II daarentegen is, voor zo ver mij bekend, een veel groter schip,
met eigen beweegkracht. Het kan dus veel grotere voorraden, die langen
tijd strekken, innemen en op eigen vermogen varen naar een vreemde, niet
onder het Verdrag van Straatsburg vallende haven, daar voorraden en
bemanning tot zich nemen en vervolgens naar de wateren voor de Neder-
landse kust, — doch buiten de Nederlandse territoriale wateren—, terug
keren.

Deze feitelijke omstandigheden leiden tot de slotsom, dat, zoals de zaken
nu staan, de beide wetsontwerpen, hier aan de orde, materieel alleen maar
belang hebben voor en zien op het scheepje van waar Radio Veronica
uitzendt.

6. Dit brengt mij tot een eerste opmerking van rechtskundigen aard ten
aanzien van Wetsontwerp 11374,

Men mag wel stellen, dat grondbeginsel van wetgeving, — en zeker van
strafwetgeving —, is en ook moet zijn, dat zij algemeen, in abstracto,
geldt en niet wordt gemaakt ten aanzien van één (of zelfs van enige
weinige) bijzondere gevallen.

In casu nu blijkt, zelfs uit de wel uiterst sobere toelichtingen op de twee
wetsontwerpen, hier aan de orde en zeker ook uit den tekst van Wets-



ontwerp 11374, dat materieel in elk geval dit laatste wetsontwerp alleen
is gericht tegen (verkort gezegd) Radio Veronica.

Dit schijnt mij discriminatoir en (dus) in strijd met genoemde beginselen
van (straf)wetgeving.

7. Dit valt te meer op, nu voor zo ver mij bekend, Radio Veronica noch
door frequentie, geluidsterkte, of gebruikten geluidsband, heeft gehandeld
of handelt in strijd met de Regelen van Genéve, welke terecht pogen
»orde in den ether” te bevorderen en/of te handhaven en dus storing of
hinder te voorkomen of te beletten. In zoverre heeft de aanvang van den
considerans van Wetsontwerp 11374 geen grondslag in een, Nederland
betreffenden, feitelijken toestand.

8. Een volgend, naar mijn oordeel zeer zwaarwegend bezwaar, tegen
Wetsontwerp 11374 is de wel zeer vergaande extra-territoriale werking,
welke in dit ontwerp wordt gegeven aan de Nederlandse strafwet.

De Regering wijst hierop zelf in haar Memorie van Toelichting op Wets-
ontwerp 11373, blz. 3, kolom 1, vijfde alinea. Kan hier sprake zijn, is hier
in feite, voor wat Nederland betreft, sprake, om met de Regering te
spreken, van handelingen, ,,die universeel als kyaad worden ervaren”,
als, om weder met de Regering te spreken, genocide (!), of ,,vrijwaring
van aantasting van de belangen der eigen levensgemeenschap”? Kan of
mag men met dergelijke ernstige zaken de, — men vergeve mij het woord
—, onbenullige deuntjes van Veronica, of de reclame voor een of ander
huishoudelijk artikel vergelijken, zelfs op één lijn stellen?

9. Zo schijnt mij ook moeilijk te aanvaarden, dat een Nederlander, die
op of ten behoeve van een vreemd schip, voor, stelle de Braziliaanse kust,
aldaar volkomen wettig een of meer van de handelingen verricht, genoemd
in artikel 3 septies, lid 2, krachtens artikel 20, lid 4 Wetsontwerp 11374
strafbaar is (blijkt) indien hij om de een of andere onschuldige reden in
Nederland voet aan wal zet.

10. Daarmede kom ik ook terug op de ,uithongerings- en ,,gebrek aan
hulp”bepalingen, in het bijzonder vervat in artikel 3 septies, lid 2 onder
(a), (b) en (c) van Wetsontwerp 11374. Deze schijnen mij in strijd met
algemene beginselen van menselijkheid en menselijke veiligheid.

Nu heeft de Regering dit blijkbaar ook gevoeld en hoogstwaarschijnlijk
is om die reden artikel 3 septies lid 3 ingevoegd. Wat betekent daar echter
»in geval van nood”? Als gezegd, heeft de bemanning van een klein
scheepje, als dat van waar Radio Veronica wordt geéxploiteerd, regel-
matig en met korte tussenpozen bevoorrading met voedsel nodig. Blijft



die weg, dan ontstaat er voor de bemanning ongetwijfeld ,,nood”. Der-
halve: de voorgestelde bepalingen in artikel 3 septies, lid 2 zijn of wel
zinloos, immers onuitvoerbaar, of zij zijn inderdaad als ,uithongerings-
bepalingen” bedoeld. In beide gevallen schijnen zijn moeilijk aanvaardbaar.

11. In dit verband valt nog op te merken, dat, naar den tekst van het
wetsvoorstel, de bedrijvigheid van en aan boord van het Hospitaalkerk-
schip ,,de Hoop”, welke algemeen, in het bijzonder door onze vissers,
wordt gewaardeerd en waartegen bij mijn weten nooit verzet is gerezen,
ontoelaatbaar zou worden. Ontwerpen en Toelichtingen zwijgen over dit
geval. Zal dit schip nu zijn uitzendingen moeten staken? Of zal ten aan-
zien van dit schip en zijn bemanning en bevoorraders, — wellicht op hoog
bevel -, stelselmatig het opportuniteitsbeginsel worden toegepast? Dit zou
(al weder) een, mijns inziens moeilijk te rechtvaardigen, discriminatoir
beleid zijn.

12. Al het bovenstaande nog daargelaten, schijnt Wetsontwerp 11374,
ook wetstechnisch, minstgenomen, weinig fraal.

13. Moge het formeel al mogelijk zijn in & bijzondere wet van het-
Wetboek van Strafrecht af te wijken, het gaat toch wel heel ver in een
bijzondere wet als de Telegraaf- en Telefoonwet een zo grote wijziging
en uvitbreiding van de extra territoriale werking van de strafwet aan te
brengen als hier geschiedt, zulks in afwijking van de fundamentele, en
opzettelijk zorgvuldig geredigeerde en beperkte bepalingen, vervat in de
artikelen 4 en 5 Wetboek van Strafrecht.

14. Voorts doet het vreemd aan, dat feiten, naar algemene beginselen
van ons strafrecht als deelnemingsvormen aan te merken, hier plotseling
als hoofddelicten, — zij het dan als overtredingen —, te zien geconstru-
eerd (voorgesteld artikel 20).

15. In de derde plaats is verre van duidelijk wat in het ontworpen
artikel 20 ter wordt bedoeld met ,,in de sfeer” van de rechtspersonen
of de vennootschap, waarbij te bedenken valt, dat de tegenstelling (?)
van de begrippen ,,rechtspersoon” en ,,vennootschap™ ook niet duidelijk
is. Is een naamloze vennootschap, zonder twijfel rechtspersoon, geen
vennootschap?

16. Gelijk reeds in het ontworpen artikel 1, lid 1, onder a niet duidelijk
is wat onder ,,voor het publiek” is te verstaan.



17. Samenvattend acht ik, beleidsvragen daargelaten, de beide wets-
ontwerpen op algemeen rechtskundige gronden moeilijk aanvaardbaar.

Tot nadere toelichting ben ik gaarne bereid en ik ben,

met gevoelens van hoogachting,
(L. J. Hijmans van den Bergh).



Prof: Mr. M. Bos

Zeist, 12 Februari 1972
Homeruslaan 12

Den Weledelgestrengen Heer
Mr. W. J. M. Bordewijk
Amersfoortseweg 27

Huis ter Heide

Weledelgestrenge Heer,

Ik heb de eer U hierbij ingesloten te dogn toekomen het mij door U
gevraagde advies over een aantal volkenrechtelijke aspecten van de
Europese Overeenkomst van 22 Januari 1965 en het ontwerp van Wet
tot wijziging van de Telegraaf- en Telefoonwet 1904.

Inmiddels verblijf ik,

Hoogachtend,
Uw dienstwillige
w.g. M. Bos



ENIGE VOLKENRECHTELIJKE ASPECTEN VAN DE OP 22
JANUARI 1965 TE STRAATSBURG TOT STAND GEKOMEN
EUROPESE OVEREENKOMST TER VOORKOMING VAN
RADIO-OMROEP- OF TELEVISIE-UITZENDINGEN DOOR
STATIONS BUITEN NATIONAAL GEBIED EN VAN HET
ONTWERP VAN WET TOT WIJZIGING VAN DE TELE-
GRAAF- EN TELEFOONWET 1904 (BESTRIJDING OMROEP-
UITZENDINGEN BUITEN ELK NATIONAAL GEBIED), IN-
GEDIEND BIJ KONINKLIJKE BOODSCHAP VAN 30 JUNI
1971.

1. Bij Koninklijke Boodschap van 30 juni 1971 werd aan de Tweede
Kamer der Staten-Generaal ter overweging aangeboden een ontwerp van
Wet tot goedkeuring van de op 22 januari 1965 te Straatsburg tot stand
gekomen Europese Overeenkomst ter voorkoming van radio-omroep- of
televisie-uitzendingen door stations buiten nationaal gebied.

Een tweede Koninklijke Boodschap van dezelfde datum legde de volks-
vertegenwoordiging een ontwerp van Wet voor tot wijziging van de
Telegraaf- en Telefoonwet 1904 (bestrijding omroepuitzendingen buiten
elk nationaal gebied).

De beide wetsontwerpen houden nauw verband met elkaar. Naar de
Memorie van Toelichting op laatstgenoemd wetsontwerp vaststelt strekt
dit ertoe in onze nationale wetgeving strafbepalingen op te nemen ter
bestrijding van de door de Overeenkomst van Straatsburg bedoelde sta-
tions en wel ,,met inachtneming van genoemde overeenkomst”.
Onderwerp van het onderhavige advies zijn enerzijds de Europese Over-
eenkomst, anderzijds het ontwerp van Wet tot wijziging van de Telegraaf-
en Telefoonwet 1904, meer in het bijzonder het voorgestelde art. 20, lid 4,
hiervan. Overeenkomst en wetsontwerp worden hier ter sprake gebracht
in het kader ener bestudering van enige volkenrechtelijke aspecten van
de in het wetsontwerp opgenomen bepalingen van strafrecht, zoals deze
in art. 20, lid 4, voormeld en in de artikelen, waarheen in art. 20, lid 4,
direct of indirect verwezen wordt, te vinden zijn.

2. Art. 20, lid 4, van de Telegraaf- en Telefoonwet als voorgesteld ver-
wijst naar de leden 1, d, en 3, ¢, van dezelfde bepaling; zelf verwijzen
de leden 1, d, en 3, e, weer naar art. 3 septies, eerste en tweede lid, van
dezelfde wet als voorgesteld; uit dit samenstel van bepalingen resulteert
de volgende gecompliceerde regel:

De Nederlander, die zich aan boord van een ander dan een Neder-
lands schip, luchtvaartuig of ander drijvend dan wel door de lucht



gedragen voorwerp buiten elk nationaal gebied schuldig maakt aan:

1. a. het gebruik van een radio-electrische zendinrichting om voor
het publiek bestemde programma’s van woord-, toon- of beeld-
inhoud uit te zenden,

b. de exploitatie van zulk een inrichting bestemd voor een ge-
bruik als onder 2 bedoeld,

c. de terbeschikkingstelling of aanleg van zulk een inrichting in
de wetenschap, dat deze bestemd is voor een gebruik als onder
a bedoeld,

d. de terbeschikkingstelling van een schip of luchtvaartuig in
de wetenschap, dat dit bestemd is om aan boord daarvan uit-

zendingen te doen als onder 2 bedoeld,
wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste zes maanden of
geldboete van ten hoogste vijfduizend gulden;

2. medeplichtigheid aan de onder 1 genoemde feiten, o.m. door:
a. de terbeschikkingstelling van materiaal ten behoeve van schip,
luchtvaartuig of zendinrichting,

b. onderhoud of herstel aan schip, luchtvaartuig of zendinrich-
ting, é@

c. de bevoorrading van schip of luchtvaartuig,

d. het vervoer van personeel of goederen naar of van schip of
luchtvaartuig, dan wel de terbeschikkingstelling van middelen
tot dat vervoer,

e. de vervaardiging van programma’s of onderdelen daarvan,
bestemd om te worden uitgezonden,

f. het geven van opdrachten tot het uitzenden van programma’s
of onderdelen daarvan, dan wel het verlenen van bemiddeling
bij het verkrijgen van zodanige opdrachten,

wordt gestraft met hechtenis van ten hoogste zes maanden of geld-

boete van ten hoogste duizend gulden.

3. De eerste vraag van volkenrecht, die n.a.v. deze regel rijst, is die van
de toelaatbaarheid van de erin voorziene exterritoriale werking, d.w.z. de
plicht van de Nederlander zich niet slechts op Nederlands grondgebied,
maar ook daarbuiten, n.l. aan boord van een niet-Nederlands schip, lucht-
vaartuig of ander drijvend dan wel door de lucht gedragen voorwerp
buiten elk nationaal gebied van de erin omschreven gedragingen te ont-
houden.

De Regering gaat zelf op de kwestie in, zowel i.v.m. haar voorstel tot
goedkeuring van de Europese Overeenkomst als i.v.m. dat tot wijziging
van de Telegraaf- en Telefoonwet.



Wat de Europese Overeenkomst aangaat constateert zij in de desbetref-
fende Memorie van Toelichting, dat blijkens art. 1 ervan de Overeenkomst
betrekking heeft op ,radio-omroep- of televisiestations, ingericht of in
stand gehouden aan boord van schepen (. ..), die buiten nationaal gebied
uitzendingen verzorgen, die (...) bedoeld zijn om te worden ontvangen
of kunnen worden ontvangen op het gebied van een Overeenkomstslui-
tende Partij of die de ontvangst van een radio-electrische zendinrichting,
die met toestemming van een Overeenkomstsluitende Partij wordt ge-
exploiteerd overeenkomstig het Radioreglement, hinderlijk storen”. De
Regering gaat dan aldus verder:

Even

,»Bij de beantwoording van de vraag, of een uitzending valt onder
de eerstgenoemde categorie, te weten die der uitzendingen die be-
doeld zijn om te worden ontvangen of die kunnen worden ontvan-
gen op het gebied van een overeenkomstsluitende staat, is bet volgens
de overeenkomst irrelevant, of die uitzending een schadelijk effect
heeft in de staat waarop zij is gericht of waar zij kan worden ont-
vangen. (Bij de tweede categorie, die van de uitzendingen die hin-
derlijk storen, is uiteraard steeds sprake van een schadelijk effect).
De Regering is van oordeel, dat het in beginsel niet juist is de over-
eenkomstsluitende staten te verplichten, aan hun nationale strafwet
een exterritoriale werking te verlenen terzake van feiten waarvan
het schadelijk effect niet vaststaat. In het algemeen immers is bet
naar haar oordeel slechts gerechtvaardigd, aan de nationale wet
exterritoriale werking te verlenen, wanneer het tegengaan van han-
delingen wordt geoogd, die universeel als kwaad worden ervaren
(vergelijk bij voorbeeld het Verdrag van 9 december 1948 inzake
de voorkoming en de bestraffing van genocide (laatstelijk Trb. 1970,
190)), alsook ter wvrijwaring van aantasting van de belangen der
eigen levensgemeenschap van de desbetreffende staat en der met die
staat terzake verbonden staten. Gezien echter het feit, dat de onder-
havige Overeenkomst teruggrijpt op het door een honderdtal landen
onderschreven ITU-Verdrag, met Radio-reglement, en gezien het
feit, dat ingevolge artikel 10 van de Overeenkomst lidstaten van
de ITU, die niet tevens lid van de Raad van Europa zijn, tot de
onderhavige Overeenkomst kunnen toetreden, menen de onderge-
tekenden dat voornoemd bezwaar geen beletsel behoeft te vormen
voor bekrachtiging der Overeenkomst” (M. v. T., derde kolom).

verder treft men in hetzelfde stuk de volgende passage aan:

,»Het oorspronkelijke ontwerp van de Raad van Europa beoogde
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e

iedere oprichting of exploitatie van een radio-omroep- of televisie-
station als bedoeld, of medewerking terzake, strafbaar te doen stel-
len, geheel ongeacht de plaats van handeling en de nationaliteit van
de dader. Het was echter al spoedig duidelijk, dat deze bepaling een
onaanvaardbare exterritoriale uitbreiding van de werking der natio-
nale strafwet zou medebrengen. Een volgende versie verplichtte de
partijen, de bepalingen van de Overeenkomst tenminste toe te passen
op de eigen onderdanen en op handelingen, verricht binnen hun
grondgebied, op schepen of vliegtuigen die hun vlag voerden, en op
ieder drijvend of door de lucht gedragen voorwerp waarover zj
jurisdictie uitoefenden. Uit deze versie werd later het woord ,,ten-
minste” geschrapt (...). Hoewel met deze veranderingen tegemoet
werd gekomen aan de mede van Nederlandse zijde aangevoerde be-
zwaren tegen de oorspronkelijke tekst, bleven desiderata bestaan”
(M. v. T., vierde kolom).

De hier verhaalde wordingsgeschiedenis dekt de ten slotte tot stand ge-

komen bepalingen van art. 3 van de Europese Overeenkomst echter niet.
Dit artikel luidt:

@
,Jedere Overeenkomstsluitende Partij past overeenkomstig haar
nationale recht de bepalingen van deze Overeenkomst toe op:
(a) haar onderdanen die een feit bedoeld in artikel 2 hebben begaan
binnen haar gebied of aan boord van schepen of luchtvaartuigen
die haar nationaliteit bezitten, dan wel buiten nationaal gebied aan
boord wan schepen, luchtvaartuigen of andere drijvende of door de
lucht gedragen voorwerpen;
(b) vreemdelingen die een feit bedoeld in artikel 2 hebben begaan
binnen haar gebied of aan boord wvan schepen of luchtvaartuigen
die haar nationaliteit bezitten, dan wel aan boord van een drjvend
of door de lucht gedragen wvoorwerp dat onder haar rechtsmacht
valt”.

Is de zin van de formule, waarop de onderhandelende Staten zich blijkens
de laatst aangehaalde passage uit de Memorie van Toelichting konden
verenigen, dat ,.eigen onderdanen wddr ook handelende” gestraft dienden
te worden, en verder ,,iedercen handelende binnen het Staatsgebied en wat
daaraan gelijk gesteld is”, dan wijkt art. 3 voormeld hier in zoverre van
af, dat het ook voor ,,eigen onderdanen” een territoriale beperking behelst:
niet ,,w4ir ook” handelend vallen zij onder de bedoeling van art. 3 (a),
maar handelende binnen het Staatsgebied en de daaraan gelijkgestelde
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ruimten (waaronder de eigen schepen), dan wel aan boord van vreemde
schepen enz.

Gezien de uiteindelijke tekst van art. 3 der Europese Overeenkomst moet
er m.a.w. naast de ,,bezwaren”, door de Regering in de hierboven bedoelde
passage uit de Memorie van Toelichting gereleveerd, nog een bezwaar zijn
geweest, n.l. een bezwaar tegen de strafbaarstelling van ,eigen onder-
danen wadr ook handelende”. Dit door de Regering niet genoemde be-
zwaar leidde dan tot een territoriale beperking: de gedachte aan de
bestraffing van eigen onderdanen wegens handelen op het grondgebied,
in de territoriale zee en in de luchtkolommen daarboven van een andere
Staat liet men varen, doch wel hield men vast aan bestraffing ter zake
van handelingen gepleegd aan boord wan schepen, luchtvaartuigen of
andere drijvende of door de lucht gedragen voorwerpen van andere Staten.

4. Ook in de Memorie van Toelichting bij het wetsontwerp tot wijziging
van de Telegraaf- en Telefoonwet wordt, als gezegd, een aantal zin-
sneden aan de kwestie der exterritoriale werking van de onderwerpelijke
strafbepalingen gewijd.

De onder no. 2 hierboven gegeven samenvatting van art. 20, leden 4,
1,d, en 3, e, en art. 3 septies, leden 1 en 2, van de Telegraaf- en Telefoon-
wet, beide als voorgesteld, deed reeds uitkomen, dat het wetsontwerp de
Nederlander, die zich aan boord van een ander dan een Nederlands schip,
luchtvaartuig of ander drijvend dan wel door de lucht gedragen voorwerp
buiten elk nationaal gebied aan de nader gespecificeerde handelingen
schuldig maakt, strafbaar wil stellen. Het volgt hiermee art. 3 van de
Europese Overeenkomst, naar uit het onder no. 3 opgemerkte kan blijken.
De Regering wijst erop, dat het hier het enige geval van exterritoriale
werking der ontworpen bepalingen betreft. Zij schrijft in de Memorie
van Toelichting op bovenbedoeld wetsontwerp:

»Overigens zij erop gewezen, dat de — ingevolge de Eerste Titel van
het Eerste Boek van het Wetboek van Strafrecht — beperkte om-
vang van de werking der strafwet in beginsel ook ten aanzien van
de onderhavige bepalingen geldt. Op dit beginsel is ingevolge artikel
3 van de overeenkomst in het ontwerp slechts één uitzondering ge-
maakt, die in het voorgestelde vierde lid van artikel 20 is opge-
nomen. De toepasselijkheid van de ontworpen strafbepalingen blijft
dus beperkt tot Nederlanders en vreemdelingen binnen het Neder-
landse rechtsgebied — waaronder begrepen Nederlandse vaartuigen
en luchtvaartuigen — en voorts tot Nederlanders aan boord van
vreemde schepen en luchtvaartuigen voor zover deze zich buiten
elk nationaal gebied bevinden” (M. v. T., vierde kolom).
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5. Wat dan thans de vraag der toelaatbaarbeid naar volkenrecht van de
in het wetsontwerp tot wijziging der Telegraaf- en Telefoonwet opge-
nomen exterritoriale werking van een aantal strafbepalingen aangaat —
en annex aan deze vraag kan die naar de volkenrechtelijke legimitatie
van art. 3 der Europese Overeenkomst gesteld worden — diene het vol-
gende.

Vier beginselen beheersen het debat over de reikwijdte van de strafwet-
gevende bevoegdheid van de Staat: (1) het territorialiteitsbeginsel: de
Staat mag een binnen zijn territoir (en alles wat daarmee gelijkgesteld
wordt) verrichte handeling strafbaar stellen, welke ook de nationaliteit
van de dader is; (2) het nationaliteitsbeginsel: de Staat mag een door een
onderdaan verrichte handeling strafbaar stellen, waar ter wereld de daad
ook gepleegd werd; (3) het beschermingsbeginsel: de Staat mag zijn straf-
wetgevende bevoegdheid hanteren ter bescherming van zijn eigen belangen;
(4) het universaliteitsbeginsel: de Staat mag als strafwetgever optreden
ter bescherming van de belangen van de mensheid als geheel. Deze vier
beginselen zijn in wezen heterogeen, n.l. gebaseerd op uiteenlopende crite-
ria: ruimte, persoon en belang; de band van de Staat met de ruimte en de
persoon is daarenboven veel sprekender dan die met enig belang; de ver-
wezenlijking van welk ook der vier beginselen in enige nationale strafwet
kan tenslotte niet anders dan langs de weg van afweging ervan tegen een
of meer der andere drie beginselen plaatshebben.

Een sprekend voorbeeld van de noodzaak van afweging van territoriali-
teits- en nationaliteitsbeginsel tegen elkaar ontleen ik aan de Londense
hoogleraar F. A. MaNN:

,,If Utopia were to enjoin all Utopians to drive on the left wherever
they may be, a Utopian motorist driving in Holland would be
breaking either Utopian or Dutch law. If Ruritania should prohibit
all its nationals from doing business with certain countries and if
such a discriminatory practice were a criminal offence in Holland,
the Dutch branch of a Ruritanian corporation could not help com-
mitting an offence under either law (...). In these circumstances
it is for the doctrine of international jurisdiction to avoid a clash
between the territorial and the national rule. This doctrine can only
suggest the test of closeness of connection. It demands, accordingly,
a weighing up of elements connecting a set of circumstances with the
local law and with the national law respectively. In a large number
of cases the local law will have to be allowed to prevail, for every
other solution would be destructive of justice and international inter-
course” (The Doctrine of [urisdiction in International Law, Recueil
des Cours de I’Académie de Droit International, 1964, I, p. 90).
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De afweging van beginselen als hier bedoeld, en in het algemeen de af-
weging van twee of meer der vier bovengenoemde beginselen tegen elkaar,
alnaar het geval, dat zich voordoet, is intussen meer dan alleen een leer-
stuk uit de wvolkenrechtstheorie. Zij is een eis van geldend wvolkenrecht,
gesteld aan iedere Staat, die de werkingssfeer van zijn strafrecht vaststelt.
Ons art. 8 W. v. S. toont aan, dat de Nederlandse wetgever zich van deze
eis bewust is geweest: het beperkt de in de artt. 2—7 omschreven wer-
kingssfeer van het Nederlandse strafrecht ,,door de uitzonderingen in het
volkenrecht erkend” (vgl. LanceEmEnEer, Le principe de territorialité,
in Le droit pénal international (bundel-Van Bemmelen, Leiden, 1965),
pp. 27—28), daarbij in het midden latende, welke deze uitzonderingen
zijn. Reeds bjj de afgrenzing van bedoelde werkingssfeer rust er derhalve
een plicht van volkenrecht op de nationale wetgever (zie in dezelfde zin
JENNINGS, The Limits of State Jurisdiction, Nordisk Tidsskrift for
International Ret, 1962, pp. 212—213). Hoe anders dan door de afweging
der onderscheidene beginselen tegen elkaar kan deze plicht worden na-
geleefd?

Inmiddels wordt de stelling wel verdedigd, dat wetgever, openbaar minis-
terie en rechter volkenrechtelijk gesproken vrijelijk hun gang kunnen gaan,
zolang maar ,.the territorial sovereignty (in its true sense) of another
State” niet door hem geschonden wordt. Of dit gebeurt hangt af van ,,the
nature of the repressive measures taken by State A or its agencies”. In-
breuk op de territoriale souvereiniteit van Engeland zou bijv. gemaakt
worden door Amerika, zo laatstgenoemd land in Engeland de boeken van
een daar gevestigde maatschappij in beslag zou nemen in zijn strijd tegen
Britse kartels. Aldus VerzyL (The Controversy Regarding the So-Called
Extraterritorial Effect of the American Antitrust Laws, Nederlands Tijd-
schrift voor Internationaal Recht, 1961, pp. 9—10). In deze opvatting
kan de nationale wetgever zich naar volkenrecht elke bepaling inzake de
werkingssfeer van zijn strafrecht veroorloven en hoeft hij zich over enige
afgrenzing van de vier beginselen tegen elkaar derhalve het hoofd niet te
breken. Tk kan deze zienswijze niet als juist erkennen. Bij zijn arrest van
7 september 1927 in de Lotus-zaak besliste het Permanente Hof van Inter-
nationale Justitie, dat het volkenrecht Turkije niet verbood een strafver-
volging in te stellen tegen een Franse onderdaan, die het als officier van
de wacht op het Franse schip Lotus schuldig achtte aan een aanvaring in
volle zee met een Turks schip, tengevolge waarvan acht Turken de dood
hadden gevonden. Het Hof beaamde de Turkse stelling, dat Turkije tot
deze strafvervolging bevoegd was, omdat het effect van verdachte’s on-
achtzaamheid op een Turks schip, d.i. op Turks rechtsgebied, was voelbaar
geweest, hetgeen Turkije dezelfde bevoegdheid tot strafvervolging gaf als
in een geval, waarin bedoeld effect op Turks grondgebied zou zijn inge-
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treden (wat men in het Engels de ,,objective territoriality test” noemt).
Het geschil, dat Frankrijk en Turkije in casu verdeeld hield, was er duide-
lijk niet een over de schending van ,,the territorial sovereignty (in its true
sense)” van Frankrijk. Wat Frankrijk Turkije verweet was een met het
volkenrecht strijdige werkingssfeer van het Turkse strafrecht en dus een
met het volkenrecht niet overeenstemmende afweging van de bekende
beginselen, in het onderhavige geval van het territorialiteits- en het natio-
naliteitsbeginsel (en zelfs van het beschermingsbeginsel, want ook dit speel-
de een rol in de Turkse gedachtengang). Frankrijk kreeg ongelijk, doch
aan de volkenrechtelijke plicht tot afweging zelf werd door het Hof niet
getornd, integendeel, het Hof ging ervan uit. Wel werd ter Zeerechts-
conferentie van Genéve in 1958 de concrete afweging voor gevallen als
het in het Lotus-arrest behandelde gewijzigd en bepaald, dat vervolging
alleen mag geschieden door de autoriteiten van de vlagstaat van het schip,
waarop de verdachte diende, of door die van de Staat, waarvan deze
onderdaan is (art. 11 van de Conventie inzake de Volle Zee). Zodanige
bepaling van geschreven volkenrecht is in deze materie inmiddels uitzon-
dering, evenals trouwens internationale jurisprudentie. Maar alweer: aan
het beginsel van een volkenrechtelijke plicht tot afweging doet dit niet af.

6. Is er nu iets, dat de beoordelaar in concreto bij zijn afweging van
beginselen kan helpen? Dient metname aan één der vier beginselen van
attributie van rechtsmacht een principiéle voorrang boven de andere drie
te worden toegekend? Of kan men niet van één hunner uitgaan, de andere
als slechts complementaire titels van rechtsmacht beschouwend, en moet
men hen alle vier als gelijkwaardig zien?

Een heldere uiteenzetting omtrent het territorialiteitsbeginsel als centrum
van alle attributie van rechtsmacht geeft R. Y. Jennings, hoogleraar
in het volkenrecht te Cambridge (Engeland), in zijn hiervoor reeds ge-
citeerde artikel The Limits of State Jurisdiction, Nordisk Tidsskrift for
International Ret, 1962, pp. 209 e.v. Zijn betoog wordt hier aan de hand
van een aantal citaten samengevat.

,»Jurisdiction”, aldus JENNINGS, ,,is a manifestation of State sover-
eignty; and the classical function and purpose of traditional inter-
national law has, after all, been to set limits to the lawful exercise
of State power, to the end that Sovereign States might live together
without strife. As the Draft (d.i. Tentative Draft No. 2 (1958) van
het American Law Institute, dat zich toen bezighield met een ,,resta-
tement” van de ,,foreign relations law of the United States”) rightly
says, ,,What is to be determined is the extent to which a State may
subject persons or property to its law without giving another State
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