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Aan de Koning  

  

 

Datum 13 februari 2015 

Onderwerp nader rapport wetsvoorstel implementatie richtlijn 2013/48/EU recht 

op toegang tot een advocaat 

 

 

 

 

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw kabinet van 26 september 2014, 

no.2014001813, machtigde Uwe Majesteit de Afdeling advisering van de Raad van 

State haar advies inzake het bovenvermelde voorstel van wet rechtstreeks aan 

mij te doen toekomen. Dit advies, gedateerd 28 november 2014, nr. 

W03.14.0344/II, bied ik U hierbij aan. 

 

De Afdeling adviseert om in de memorie van toelichting in te gaan op de vraag of 

en in hoeverre de richtlijn van toepassing is op bestuursrechtelijke procedures 

inzake het opleggen van bestuurlijke boetes en, zo ja, wat daarvan de gevolgen 

zijn. De Afdeling wijst erop dat deze vraag eerder, met betrekking tot de Richtlijn 

betreffende het recht op vertolking en vertaling in strafprocedures, ontkennend is 

beantwoord in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot implementatie 

van die richtlijn (Kamerstukken II 2011/12, 33 355, nr. 3, blz. 20-21). De vraag 

van de Afdeling of dit ontkennende antwoord ook geldt voor de Richtlijn 

betreffende het recht op toegang tot een advocaat in strafprocedures, die met het 

voorliggende wetsvoorstel wordt geïmplementeerd, kan bevestigend worden 

beantwoord: ook voor deze richtlijn, en daarmee voor dit wetsvoorstel, geldt dat 

deze geen betrekking heeft op bestuurlijke boetes. Onderscheid moet worden 

gemaakt tussen enerzijds de betekenis van een “criminal charge” in de zin van 

artikel 6, eerste lid, van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten 

van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM), waaronder zoals blijkt uit 

bestendige rechtspraak van het Europees Hof voor de rechten van de mens 

(EHRM) ook procedures tot oplegging van een bestuurlijke boete met een 

bestraffend karakter vallen, en anderzijds het begrip strafprocedures (“criminal 

proceedings”) als bedoeld in de artikelen 1 en 2, eerste lid, van de richtlijn. Het 

laatstgenoemde begrip is beperkter dan “criminal charge” als bedoeld in artikel 6 

EVRM en omvat niet mede punitieve bestuursrechtelijke boetes. Daarmee is ook 

de reikwijdte van de richtlijn beperkter dan die van artikel 6 EVRM. In dit verband 

moet ook worden gewezen op de rechtsgrondslag van de richtlijn neergelegd in 

artikel 82, tweede lid, onder b, van het Verdrag betreffende de werking van de 

Europese Unie (VWEU). Daarin wordt gesproken over minimumvoorschriften 

betreffende de “rechten van personen in strafvordering” (in de Engelse taalversie: 

“the rights of individuals in criminal procedure”) die kunnen worden vastgesteld 

voor zover nodig ter bevordering van de “politiële en justitiële samenwerking in 

Directie Wetgeving en 

Juridische Zaken 

Sector straf- en sanctierecht 
  

Turfmarkt 147 

2511 DP  Den Haag 

Postbus 20301 

2500 EH  Den Haag 

www.rijksoverheid.nl/venj 
  

Contactpersoon 

dr.mr. M. Kessler 
  

T  06 52 87 72 04 

m.kessler@minvenj.nl 

   

 

Ons kenmerk 

613613 

 

 

 



 
 

 

   Pagina 2 van 3 
 

 

 

Directie Wetgeving en 
Juridische Zaken

  

 

Datum 

20 januari 2015 
 

 

 

 

 

 

strafzaken”. Deze begrippen omvatten niet procedures tot oplegging van 

bestuurlijke boetes. 

 

De Afdeling wijst in haar advies op artikel 2, vierde lid, van de richtlijn waarin is 

bepaald dat wanneer voor een licht feit een sanctie wordt opgelegd door een 

andere autoriteit “dan een in strafzaken bevoegde rechtbank”, en tegen oplegging 

van deze sanctie beroep bij die rechtbank kan worden ingesteld, de richtlijn alleen 

van toepassing is op procedures voor een in strafzaken bevoegde rechtbank. De 

Afdeling meent dat de bestuurlijke boete daarmee niet zonder meer uitgesloten 

lijkt, en wijst daartoe in een voetnoot op het arrest van het Hof van Justitie van 

de Europese Unie in de zaak Baláž (arrest van 14 november 2013, C‑60/12), 

waarin het hof heeft bepaald dat het begrip “met name in strafzaken bevoegde 

rechter”, zoals bedoeld in artikel 1, onder a, onderdeel iii, van het Kaderbesluit 

2005/241/JBZ inzake de toepassing van het beginsel van wederzijdse erkenning 

op geldelijke sancties, een autonoom Unierechtelijk begrip is. Dit begrip moet 

volgens het hof aldus worden uitgelegd dat onder dit begrip elke rechterlijke 

instantie valt – en dus onder omstandigheden ook de bestuursrechter – die een 

procedure toepast die aan de wezenlijke kenmerken van een strafrechtelijke 

procedure voldoet. 

Om een aantal redenen leidt het arrest van het Hof van Justitie niet ertoe dat 

bestuurlijke boetes onder de onderwerpelijke richtlijn vallen. 

Ten eerste betreft het arrest de uitleg van een – op grond van artikel 31, 

onderdeel a, van het oude Verdrag betreffende de Europese Unie tot stand 

gekomen – kaderbesluit dat regels bevat betreffende de wederzijdse erkenning en 

tenuitvoerlegging van geldboetes. Het gaat daarbij dus om de justitiële 

samenwerking in strafzaken. Hier gaat het echter om een richtlijn die op artikel 

82, tweede lid, onderdeel b, VWEU is gebaseerd, en – evenals de eerdere 

procedurele rechtenrichtlijnen betreffende het recht op vertolking en vertaling in 

strafprocedures en het recht op informatie in strafprocedures – 

minimumvoorschriften bevat ten aanzien van procedurele rechten van verdachten 

in strafprocedures (“de rechten van personen in de strafvordering”). Het gaat hier 

dus om harmonisatie van bepaalde onderdelen van het strafprocesrecht. Een 

wezenlijk verschil met instrumenten die zijn gebaseerd op wederzijdse erkenning 

is dat de procedurele rechtenrichtlijnen betrekking hebben op hoe rechten in het 

nationale strafprocesrecht – ook los van samenwerking tussen lidstaten – moeten 

worden vormgegeven. Dat wederzijdse erkenning en tenuitvoerlegging van 

geldelijke sancties – nu juist in het leven geroepen om te voorkomen dat 

verschillen in nationale procedures de samenwerking tussen de lidstaten in de 

weg zouden staan – ook bestuurlijke boetes kunnen betreffen, opgelegd in een 

procedure die aan de wezenlijke kenmerken van een strafrechtelijke procedure 

voldoet, – denk bijvoorbeeld aan boetes opgelegd op grond van in Nederland de 

Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften of in Duitsland het 

Ordnungswidrigkeitengesetz -, is een wezenlijk andere kwestie dan de vraag 

welke rechten, ook los van samenwerking tussen lidstaten, in een 

bestuursrechtelijke procedure tot oplegging van een bestuurlijke boete moeten 

worden gewaarborgd. Zoals gezegd, is artikel 6 EVRM daarop van toepassing, 

maar niet de richtlijnen die op artikel 82, tweede lid, onder b, VWEU zijn 

gebaseerd. 

Ten tweede is er een subtiel maar belangrijk verschil tussen enerzijds het 

bedoelde kaderbesluit dat in het arrest van het Hof van Justitie centraal stond, en 

anderzijds de voorliggende richtlijn. Het kaderbesluit spreekt over een “met name 

in strafzaken” bevoegde rechter. In artikel 2, vierde lid, van de richtlijn wordt 
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gesproken over “een in strafzaken bevoegde rechtbank”, en komen de woorden 

“met name” niet voor. Ook dat is een indicatie dat de Europese wetgever ervan is 

uitgegaan dat alleen strafrechtelijk ingekaderde procedures onder de richtlijn 

kunnen vallen. 

Ten derde verdient aandacht dat de richtlijn ook andere bepalingen (dan het door 

de Afdeling genoemde artikel 2, vierde lid) kent die voor het toepassingsbereik 

van de richtlijn relevant zijn. Artikel 1 bepaalt dat de richtlijn 

minimumvoorschriften bevat betreffende het recht van verdachten en beklaagden 

“in strafprocedures”. En artikel 2, eerste lid, bepaalt dat de richtlijn van 

toepassing is op de verdachten of beklaagden “in een strafprocedure”. De 

verschillende leden van artikel 2 van de richtlijn moeten in hun onderlinge 

verband aldus worden begrepen, dat het eerste lid het toepassingsbereik beperkt 

tot strafprocedures, en dat het vierde lid dat toepassingsbereik verder inperkt 

door de richtlijn bij lichte strafbare feiten die – binnen strafprocedures – 

buitengerechtelijk worden afgedaan, alleen van toepassing te verklaren op de 

procedure bij de strafrechter na verzet tegen de buitengerechtelijk opgelegde 

sanctie. Omdat bestuurlijke boeteprocedures op grond van het eerste lid sowieso 

buiten het bereik van de richtlijn vallen, geldt hetzelfde voor de procedure van 

beroep tegen een bestuurlijke boete bij de bestuursrechter. Daarop wijst ook het 

ontbreken in het vierde lid van de zinsnede dat het om een “met name” in 

strafzaken bevoegde rechter moet gaan.  

 

Het advies van de Afdeling heeft mij aanleiding gegeven om het voorgaande in 

gecondenseerde vorm in paragraaf 2.3 van de memorie van toelichting op te 

nemen. 

 

Aan de redactionele opmerkingen van de Afdeling is gevolg gegeven. Tevens is 

van de gelegenheid gebruik gemaakt nog enkele andere redactionele wijzigingen 

door te voeren in de memorie van toelichting. 

 

Ik moge U, mede namens de Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, 

verzoeken het hierbij gevoegde gewijzigde voorstel van wet en de gewijzigde 

memorie van toelichting aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal te zenden. 

 

 

De Minister van Veiligheid en Justitie, 

 

 

 

 

 

I.W. Opstelten 

 


