


mensensmokkel vinden vaak buiten Nederland (of zelfs de Europese Unie) plaats, terwijl de
feitelijke gevolgen van deze vormen van mensensmokkel wel mede voor rekening van Nederland
komen. In de regel kunnen dergelijke gedragingen onder de grensoverschrijdende strafbaarstelling
van mensensmokkel worden gebracht (artikel 197a Sr): deze strekt zich niet alleen uit tot
mensensmokkel naar en binnen Nederland, maar ook tot smokkel van personen naar en binnen
lidstaten van de Europese Unie, IJsland, Noorwegen of een staat die is toegetreden tot het op 15
november 2000 te New York tot stand gekomen Protocol tegen de smokkel van migranten over
land, over de zee en in de lucht. De huidige regeling van de extraterritoriale rechtsmacht beperkt
de mogelijkheden om niet-Nederlandse verdachten wegens in het buitenland begane
mensensmokkel in Nederland te vervolgen en berechten echter in aanzienlijke mate. Tegen de
achtergrond van de aard, ernst en omvang van dit misdrijf is naar aanleiding van de aangenomen
motie-Van Ojik en Becker (Kamerstukken II 2019/20, 35300 VI, nr. 48) aan de Tweede Kamer
toegezegd dat de mogelijkheden die Nederland heeft om rechtsmacht te vestigen over in het
buitenland begane mensensmokkel, nader zullen worden bezien (Kamerstukken II 2019/20,
30573, nr. 181). Na aandachtige overweging van de bestaande regeling van de extraterritoriale
rechtsmacht is de regering vervolgens tot de conclusie gekomen dat een verdere verruiming
daarvan wenselijk is. Daarbij speelt een rol dat de strafbaarstelling van mensensmokkel zich mede
uitstrekt over gedragingen die zich voltrekken op het grondgebied van de in artikel 197a Sr
genoemde landen en de regering het een eerste plicht acht geen kans te laten liggen om
mensensmokkel in al zijn verschijningsvormen met kracht te bestrijden. De voorgestelde
verruiming van de extraterritoriale rechtsmacht - die ook deel uitmaakt van de Brede
Maatschappelijke Heroverwegingen (vgl. BMH 14 *Naar een wendbare migratieketen’ van 20 april
2020) - komt tevens tegemoet aan de gezamenlijke wens vanuit de opsporingspraktijk, die mij
door het Openbaar Ministerie (OM), de Koninklijke Marechaussee (KMar) en de politie ter kennis is
gebracht.

Teneinde de pakkans te vergroten zijn reeds belangrijke stappen gezet door mensensmokkel
multidisciplinair, ketenbreed en zoveel mogelijk in internationaal samenwerkingsverband aan te
pakken. Deze (inter)nationale samenwerkingsverbanden zorgen ervoor dat expertise en relevante
informatie worden gedeeld, zodat mensensmokkelaars sneller kunnen worden opgespoord en
vervolgd. Op nationaal niveau is in 2015 het multidisciplinair team (MDT) mensensmokkel
opgericht. Dit is een beleidsmatig overleg waarin onder meer de politie, de KMar, het OM, de
Immigratie- en Naturalisatiedienst en het Expertisecentrum Mensensmokkel en Mensenhandel
intensief samenwerken om meer zicht te krijgen op migratiestromen en barriéres op te werpen in
het kader van de bestrijding van mensensmokkel. Daarnaast is de internationale samenwerking
versterkt, zoals ook tot uitdrukking komt in het nieuwe EU-Actieplan tegen mensensmokkel dat in
2021 tot stand is gekomen. Nederland draagt bij aan verschillende zogenoemde Joint Investigation
Teams, met name via Europol. Het doel van een Joint Investigation Team is het gezamenlijk
opsporen en vervolgen van strafbare feiten. De Nationale Politie en de KMar hebben hun
samenwerking met belangrijke partners langs de voornaamste smokkelroutes versterkt
(Kamerstukken II 2019/20, 19637, nr. 2535). Deze inspanningen illustreren dat het intensiveren
en effectiever maken van de aanpak van mensensmokkel een eerste prioriteit is van de regering.

Vanuit de opsporingspraktijk is gesignaleerd dat, ondanks het hiervoor geschetste extraterritoriale
bereik van de strafbaarstelling, het huidige juridische kader in bepaalde gevallen een effectieve
aanpak van buiten Nederland begane mensensmokkel bemoeilijkt. In twee gevalstypen van
internationale mensensmokkel kan behoefte bestaan aan de mogelijkheid om niet-Nederlandse
verdachten in Nederland te vervolgen en berechten, terwijl het juridische kader niet steeds in die
mogelijkheid voorziet. Het eerste gevalstype betreft het vervolgen en berechten van niet-
Nederlandse verdachten die zich in Nederland bevinden, voor eerder in het buitenland begane
mensensmokkel. Daarbij kan het bijvoorbeeld gaan om personen met een buitenlandse
nationaliteit die ervan worden verdacht zich op het grondgebied van een andere EU-lidstaat of op
smokkelroutes naar de Europese Unie schuldig te hebben gemaakt aan mensensmokkel en nadien
zijn doorgereisd naar Nederland. Het tweede gevalstype behelst het in het buitenland opsporen
van mensensmokkel, teneinde niet-Nederlandse daders die in het buitenland woonachtig zijn in
Nederland te kunnen vervolgen en berechten. Voor beide gevalstypen geldt dat het voornaamste
doel is om een einde te kunnen maken aan straffeloosheid van verdachten. Vanuit de
opsporingspraktijk wordt vooral belang gehecht aan de mogelijkheid vervolging in te stellen tegen
de leiders van de organisaties die zich bezighouden met mensensmokkel en die in hun land van
herkomst of in het land waar zij hun criminele activiteiten verrichten, niet worden vervolgd. In dit
verband kan een ruime rechtsmachtregeling er bijvoorbeeld aan bijdragen dat bij de internationale
aanpak van mensensmokkel (ook) Nederland meer armslag heeft om desgewenst het voortouw te
nemen. Zo vergroot een ruime rechtsmachtregeling de mogelijkheden om samen te werken met















Het wetsvoorstel is voor advies voorgelegd aan het College van procureurs-generaal van het
openbaar ministerie (OM), de Nederlandse orde van advocaten (NOvA), de politie, de Raad voor de
rechtspraak (Rvdr), de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak (NVvR), en de Koninklijke
Marechaussee (KMar). Door de NVVvR en de KMar is geen advies uitgebracht.

Het OM heeft met belangstelling kennisgenomen van het wetsvoorstel en adviseert om, anders
dan is bepaald in Artikel III van dit wetsvoorstel, de voorgestelde verruiming van de
extraterritoriale rechtsmacht met terugwerkende kracht van toepassing te verklaren op feiten die
voor de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel zijn begaan. De politie adviseert eveneens om het
verbod op terugwerkende kracht te schrappen.

De NOvA adviseert af te zien van de voorgestelde uitbreiding van rechtsmacht dan wel deze
verruiming te beperken tot ofwel vormen van mensensmokkel die tot doel hebben de gesmokkelde
personen naar Nederlands grondgebied te brengen ofwel deze uitbreiding te beperken tot
verdachten. die zich in Nederland bevinden. De NOVA ontraadt de voorgestelde verhoging van de
strafmaxima van mensensmokkel.

De politie onderschrijft dat het wetsvoorstel positief zal bijdragen aan de opsporingspraktijk. De
politie adviseert bij de vormgeving van het voorgestelde zesde lid van artikel 197a Wetboek van
Strafrecht nog aandacht te geven aan de relatie tot de thans maximale tijdelijke straf als
opgenomen in artikel 10 tweede lid van het Wetboek van Strafrecht. Voorts is het advies de
consequenties van de wetswijziging nader te duiden en in kaart te doen brengen.

De Rvdr onderschrijft de voorgestelde wijzigingen, maar maakt nog wel opmerkingen van
wetstechnische aard.

Daarnaast is dit wetsvoorstel in internetconsultatie gegeven. Naar aanleiding daarvan zijn twee
reacties van particulieren ontvangen en één reactie van VluchtelingenWerk Nederland. In beide
reacties van particulieren wordt de voorgestelde uitbreiding van rechtsmacht en het verhogen van
het strafmaximum onderschreven. VluchtelingenWerk Nederland meent daarentegen dat de
strafbaarstelling van mensensmokkel zoals die nu geldt op gespannen voet staat met het
internationaal recht, omdat geen onderscheid wordt gemaakt tussen ‘humanitaire mensensmokkel’
enerzijds en andere vormen van mensensmokkel - zoals die gepaard gaan met mensonterende
praktijken — anderzijds.

Hieronder worden de hoofdlijnen uit de ontvangen adviezen en reacties besproken.

Nut en noodzaak

De NOvA stelt in zijn advies dat nut en noodzaak niet zijn gemotiveerd; in de toelichting zou niet
zijn uitgelegd welk zwaarwichtig Nederlands belang in het geding is dat ertoe noopt dat Nederland
rechtsmacht heeft over mensensmokkel begaan buiten Nederland terwijl daarbij op geen enkele
wijze Nederlanders betrokken zijn. Daarbij zal het, zo stelt de NOvA, veelal gaan om onderzoek in
landen waarmee Nederland geen rechtshulprelatie heeft. In dergelijke gevallen is er geen
internationaalrechtelijke verplichting voor Nederland om rechtsmacht te vestigen, aldus de NOvA,
en-ook de andere landen die worden genoemd (waaronder Finland, Noorwegen, Belgié) gaan niet
zover. Voorts wordt in de memorie van toelichting een uiteenzetting gemist van de praktische en
strafvorderlijke moeilijkheden die zullen samenhangen met een onderzoek naar deelnemers aan
mensensmokkel in het buitenland. Verder merkt de NOvA onder meer op dat in de toelichting
onvoldoende naar voren komt dat de huidige strafmaxima van mensensmokkel in de praktijk
knellen, dat van de voorgestelde verhoging een ontmoedigende werking zal uitgaan, alsook hoe de
voorgestelde strafmaxima zich verhouden tot de geldende strafmaxima van mensensmokkel in
andere landen van de Europese Unie en welke gevolgen de verhoging naar verwachting heeft voor
de mensensmokkel naar die andere landen.

In reactie hierop wordt opgemerkt dat vanuit de opsporingspraktijk is gesignaleerd dat het huidige
juridische kader in bepaalde gevallen een effectieve aanpak van buiten Nederland begane
mensensmokkel bemoeilijkt. De desbetreffende situaties waarvoor het bestaande juridische kader
niet steeds in toereikende mogelijkheden voorziet, zijn hiervoor in paragraaf 2.1 van deze
memorie nader toegelicht. De voorgestelde maatregelen beogen eraan bij te dragen dat in die
gevallen een einde kan worden gemaakt aan de straffeloosheid van verdachten. De leiders van de
organisaties die zich bezighouden met mensensmokkel bevinden zich doorgaans niet in Nederland,
terwijl de personen die gesmokkeld worden wel naar Nederland of andere bij het Protocol tegen de
smokkel van migranten over land, over de zee en in de lucht aangesloten landen worden gebracht.






Humanitaire motieven

In reactie op de internetconsultatie heeft VluchtelingenWerk Nederland gesteld dat de
strafbaarstelling van mensensmokkel zoals die nu geldt op gespannen voet staat met het
internationaal recht, omdat er geen onderscheid wordt gemaakt tussen *humanitaire
mensensmokkel’ enerzijds en andere vormen van mensensmokkel - zoals die gepaard gaan met
mensonterende praktijken - anderzijds. Die stellingname wordt niet gedeeld. Uit rechtspraak van
de Hoge Raad volgt dat humanitaire hulpverlenging onder omstandigheden op grond van een
algemene strafuitsluitingsgrond in de weg kan staan aan de strafbaarheid van de in art, 197a Sr
omschreven mensensmokkel of van de dader daarvan (ECLI:NL:HR:2017:888). Daarbij kan
worden gedacht aan noodtoestand en psychische overmacht. Een aparte voorziening in de
strafbaarstelling van artikel 197a Sr is daarvoor derhalve niet vereist.

4.3 Bonaire, Sint Eustatius en Saba

Het wetsvoorstel, voor zover dat ziet op de wijziging van het Wetboek van Strafrecht BES, is voor
advies voorgelegd aan de openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba, het Openbaar
Ministerie BES, het Korps Politie Caribisch Nederland (KPCN) en het Gemeenschappelijk Hof van
Justitie.

Vanuit de openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba is geen inhoudelijk advies
ontvangen.

Het Openbaar Ministerie BES heeft kennisgenomen van het wetsvoorstel en is content met het feit
dat de straffen worden verhoogd en gelijkgetrokken met Europees Nederland. Het Openbaar
Ministerie BES vraagt daarbij wel aandacht voor de opsporingscapaciteit bij de politie.

KPCN wijst op de summiere toelichting bij de aanpassing die ziet op het Wetboek van Strafrecht
BES, in het bijzonder wat de wijziging betekent voor de toepassing in de openbare lichamen. In de
toelichting is inderdaad de reden van wijziging van het Wetboek van Strafrecht BES slechts kort
aangestipt. De wens om de wijzigingen door te voeren komt in het bijzonder vanuit de
opsporingspraktijk in het Europese deel van Nederland. Vanwege het uitgangspunt van het
kabinetsbeleid dat alle Nederlanders gelijkwaardig behandeld worden, geldt voor de openbare
lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba dat zoveel mogelijk wordt aangesloten bij de materiéle
strafwetgeving van Nederland.

Voorts wijst KPCN op het belang na te gaan of een verlenging van de gevangenisstraffen tot
gevolg heeft dat de cellen langer bezet zijn en dit mogelijk tot een tekort aan cellen kan leiden.
Tot slot wijst KPCN op het mogelijke verschil in straffen dat als gevolg van dit wetsvoorstel zal
ontstaan tussen Curagao, Aruba en Sint Maarten en de BES. Datzelfde punt is naar voren gebracht
door het Gemeenschappelijk Hof van Justitie. Het Hof wijst er evenwel op dat in de praktijk echter
geen problemen worden verwacht omdat het Openbaar Ministerie conform de geldende richtlijnen
de strafeis kan formuleren. Tevens gaat er, zo stelt het Gemeenschappelijk Hof van Justitie, een
afschrikwekkende werking uit van het verhogen van de strafmaat.



11. Artikelsgewijs

Artikel I, onderdeel A (artikel 4 van het Wetboek van Strafrecht)

Dit onderdeel is al toegelicht in het algemeen deel van deze memorie van toelichting.

Artikel I, onderdeel B (artikel 197a van het Wetboek van Strafrecht)

Dit onderdeel is al toegelicht in het algemeen deel van deze memorie van toelichting.

Artikel II (artikelen 4 en 203a van het Wetboek van Strafrecht BES)

Deze bepalingen strekken ertoe om de bepalingen in het Wetboek van Strafrecht BES over
extraterritoriale rechtsmacht en de strafmaxima voor mensensmokkel op dezelfde wijze aan te
passen als die waarop de Nederlandse equivalenten ingevolge Artikel I van dit wetsvoorstel

worden aangepast. Dit gebeurt door invoeging van een nieuw onderdeel 4ter® in artikel 4
onderscheidenlijk wijziging van artikel 203a.

Artikel III

Dit artikel bevat een gebruikelijke inwerkingtredingsbepaling.
Deze toelichting wordt ondertekend'mede namens de Minister van Justitie en Veiligheid.

De Staatssecretaris van dustitie en \W





