Landsverordening tot wijziging
van het Wetboek wvan Strafrecht
van Aruba (AB 1991 no. GT 50)
(uitbreiding ministeriéle straf-
rechtelijke aansprakelijkheid)

MEMORIE VAN TOELICHTING

In oktober 1997 werd aan de regering aange-
boden het rapport "Calidad/Kwaliteit"™ wvan de
werkgroep "Deugdelijkheid wvan Bestuur". Deze
werkgroep werd begin 1997 ingesteld en kreeg tot
taak het geven van adviezen ter bevordering wvan
de deugdelijkheid wvan het openbaar bestuur in
Aruba en de Nederlandse Antillen. Aanleiding
voor de instelling van de werkgroep vormde het
verworven inzicht bij de regeringen van Aruba en
de Nederlandse Antillen in de noodzaak van ver-
betering van de kwaliteit wvan het bestuur ter
verhoging van de legitimiteit wvan dat bestuur.

In het voornoemde rapport is een twintigtal
aanbevelingen gedaan op uiteenlopende gebieden
van de politieke en bestuurlijke overheidsorga-
nisatie. Gemeenschappelijk hebben deze aanbeve-
lingen, zoals gezegd, dat zij zijn gericht op de
bevordering van de deugdelijkheid wvan het over-
heidsbestuur. Een onderdeel daarvan vormt in het
bijzonder de verbetering van de integriteit wvan
de bestuurders bij hun politieke en bestuurlijke
ambtsvervulling. Met betrekking hiertoe werd
door de werkgroep voorgesteld om aan de straf-
rechtelijke en civielrechtelijke verantwoorde-
lijkheid van ministers in geval wvan misbruik wvan
hun ambt of buitenwettelijk optreden duidelijk
vorm te geven.

Het onderhavige ontwerp geeft uitvoering
aan dit voorstel, voor zover het de strafrechte-
lijke verantwoordelijkheid wvan ministers Dbe-
treft; het ontwerp neemt de aanbevelingen van de
werkgroep terzake integraal over en breidt deze
in een enkel opzicht nog uit. Essentie wvan het

ontwerp 1is hierbij dat het de overtreding wvan



enkele fundamentele staatsrechtelijke en rechts-
statelijke normen op het gebied van overheidsbe-
stuur door ministers strafrechtelijk sanctio-
neert: een minister zal op grond van het Wetboek
van Strafrecht wvan Aruba (AB 1991 no. GT 50;
hierna te noemen: het wetboek) strafbaar zijn en
zowel oplegging van een gevangenisstraf en geld-
boete riskeren, alsook uit het actief en passief
kiesrecht kunnen worden ontzet, indien hij die
fundamentele normen schendt.

De regering hecht er op deze plaats waarde
aan uitdrukkelijk te beklemtonen dat bij de tot-
standkoming wvan het onderhavige ontwerp en de
keuze wvan de daarin opgenomen en hierna nader
toegelichte strafbaarstellingen zoveel mogelijk
rekening is gehouden met inzichten die terzake
eerder in Aruba zijn ontwikkeld. Vermeldenswaard
is in dit verband een initiatief ontwerp-lands-
verordening van gelijke strekking als het onder-
havige ontwerp, dat door de fractie wvan de
M.E.P. aan de Raad van Advies 1s voorgelegd en
vervolgens aan de Staten van Aruba ter goedkeu-
ring 1is aangeboden. Dat initiatief-ontwerp 1is
inhoudelijk vergaand identiek aan de voorstellen
die door de regering in het onderhavige ontwerp
naar aanleiding wvan de eerdergenoemde aanbeve-
lingen van de werkgroep "Deugdelijkheid wvan Be-
stuur" zijn opgenomen.

Tevens hebben de Staten de regering bij
schrijven van de Centrale Commissie wvan 12 no-
vember 1998 in het bezit gesteld van de notitie
"Een eerste aanzet tot het regelen van de straf-
rechtelijke verantwoordelijkheid wvan bestuur-
ders", waarin een aantal concrete voorstellen is
gedaan om aan de strafrechtelijke verantwoorde-
lijkheid van ministers vorm te geven.

Voordat nader op de inhoud wvan het ontwerp
wordt 1ingegaan, zij er nog op gewezen dat een
strafrechtelijke aansprakelijkheid voor minis-
ters in beginsel reeds bestaat; het onderhavige

ontwerp breidt die aansprakelijkheid alleen uit



tot de schending van fundamentele normen die in
het bijzonder voor een minister van belang zijn.
De reeds bestaande strafrechtelijke aansprake-
lijkheid is o0.a. gecreéerd door de in Titel
XXVIITI van het Tweede Boek van het wetboek op-
genomen ambtsmisdrijven die gericht zijn op ge-
dragingen wvan ambtenaren. Onder een "ambtenaar"
dient namelijk niet alleen een ambtenaar in de
strikte zin van het ambtenarenrecht te worden
begrepen, maar op grond van de Jurisprudentie
van de Hoge Raad ook een persoon die door het
openbaar gezag 1s aangesteld tot een openbare
betrekking om een deel van de taak van de staat
of zijn organen te verrichten (vide HR 30 janua-
ri 1994, W 9149, HR 1 januari 1992, NJ 1993,
354, en HR 4 februari 1995, NJ 620). Dit bete-
kent dat ook een minister als ambtenaar in de
zin van het wetboek kan worden aangemerkt en,
derhalve, de delictsomschrijvingen uit de voor-
noemde Titel XXVIII op hem van toepassing zijn.

De integriteit wvan vervulling van het ambt
van minister wordt hierdoor al strafrechtelijk
gewaarborgd, voor =zover sprake is wvan algemeen
ambtsmisbruik. De bedoelde delictsomschrijvingen
hebben evenwel géén van alle betrekking op de
rechtstreekse verhouding tussen integriteit en
de uitoefening van regelgevende en bestuurlijke
bevoegdheden. Onrechtmatigheid wvan de uitoefe-
ning daarvan 1s dus nog niet gesanctioneerd.
Juist de integriteit wvan ook die uitoefening
verdient in het kader wvan de verbetering van de
deugdelijkheid wvan bestuur echter mede te worden
genormeerd, zodat daarvoor nieuwe strafbepalin-
gen dienen te worden gecreéerd.

De in het onderhavige ontwerp met het oog
daarop geformuleerde strafbaarstellingen voor
bepaalde vormen van ministerieel handelen of
nalaten worden ondergebracht in de eerdergenoem-
de Titel XXVIII van het Tweede Boek van het wet-
boek, betreffende ambtsmisdrijven. Dat ligt voor

de hand, omdat in deze titel als beschermd



rechtsgoed de integriteit van openbare ambtsver-
vulling kan worden aangemerkt, waarop ook de
nieuwe strafbaarstellingen zijn gericht.

Per definitie zijn de nieuwe artikelen van-
wege hun formulering uitsluitend van toepassing
op ministers (voor de goede orde zij daarbij
opgemerkt dat gevolmachtigde ministers niet als
zodanig kunnen worden aangemerkt). Dit heeft tot
gevolg dat in Titel XXVIII een aantal strafbaar-
stellingen uitsluitend op ministers wvan toepas-
sing is, terwijl de strafbaarstellingen die ge-
richt zijn tot ambtenaren krachtens de formule-
ring van de Hoge Raad in zijn eerder aangehaalde
jurisprudentie zowel op ambtenaren als ministers
van toepassing zijn. Duidelijkheidshalve -
d.w.z. ter vermijding wvan het door het gebruik
van twee begrippen naast elkaar voor de hand
liggend misverstand dat onder een "ambtenaar"
géén minister zou kunnen worden begrepen - wordt
het door de regering wenselijk geacht dit laat-
ste expliciet te verwoorden in artikel 86 wvan
het wetboek, waarin wordt aangegeven, welke per-
sonen behalve de ambtenaar in de strikte beteke-
nis van het woord onder het strafrechtelijk be-
grip "ambtenaar" dienen te worden gebracht; vide
artikel I, onderdeel A, van het ontwerp en de
daarin vervatte wijziging wvan voornoemd artikel
86, eerste 1lid.

De ministeriéle strafrechtelijke aansprake-
lijkheid krijgt in het ontwerp gestalte in drie
verschillende strafbaarstellingen. Krachtens ar-
tikel I, onderdeel B, van het ontwerp zullen
twee nieuwe artikelen worden opgenomen aan het
begin van Titel XXVIII, en wel als de artikelen
372a en 372b. Op grond wvan artikel I, onderdeel
C, wordt vervolgens een uitbreiding gegeven aan
het Dbestaande artikel 392. Gemeenschappelijk
hebben alle artikelen hierbij dat zij beogen de
integriteit wvan de ambtsvervulling door minis-
ters te beschermen.

Deze bescherming komt krachtens het nieuwe



artikel 372a tot stand zowel door strafbaar-
stelling van drie verschillende soorten hande-
lingen van een minister (vide ten 1°, 2° en 3°),
als door het opnemen van een omissiedelict (vide
ten 4°). Zonder uitzondering worden deze delic-
ten vervolgens culpoos strafbaar gesteld in het
nieuwe artikel 372b. Daarnaast worden in een
nieuw tweede 1lid van artikel 392 de strafmaxima
bij de in dat artikel strafbaar gestelde gedra-
gingen ten aanzien van ministers wverhoogd. Het
betreft hier het verbod om deel te nemen aan
leveranties of aannemingen, middellijk of onmid-
dellijk, waarover het bestuur of het toezicht
aan die persoon is opgedragen.

In artikel 372a wordt een viertal nieuwe
varianten van ministeriéle strafrechtelijke ver-
antwoordelijkheid geschapen. In ten 1° wordt het
verbod geformuleerd om (mede)ondertekening te
verlenen aan ministeriéle regelingen, indien ten
tijde wvan die (mede)ondertekening de wetenschap
bestaat dat dit een schending betekent wvan gel-
dend recht. Het vereiste wvan schending dient
daarbij te worden opgevat als "zijnde in strijd
met". Onder het geldend recht wordt in dit arti-
kelonderdeel, evenals in de andere onderdelen
overigens, telkens verstaan de voorschriften wvan
voor Aruba geldende verdragen, het Statuut voor
het Koninkrijk der Nederlanden, de Staatsrege-
ling van Aruba, alsmede van alle andere in Aruba
geldende wettelijke regelingen (d.w.z. &alle ma-
terieel verbindende voorschriften in Aruba, die
op staatsrechtelijk juiste wijze tot stand zijn
gekomen, bekendgemaakt en in werking getreden).
In ten 2° wordt vervolgens strafbaar gesteld het
geven van uitvoering aan landsbesluiten, houden-
de algemene maatregelen, landsbesluiten sec of
ministeriéle regelingen, die niet van de vereis-
te (mede)ondertekening zijn voorzien. Hieronder
valt ook het geven van uitvoering aan landsbe-
sluiten, houdende algemene maatregelen, en

landsbesluiten sec, die niet door de gouverneur



zijn getekend. Het vereiste van (mede)onderteke-
ning kan immers zowel betrekking hebben op on-
dertekening door andere ministers, als op de
ondertekening door de gouverneur. Met deze
strafbaarstelling wordt beoogd te voorkomen dat
in de praktijk uitvoering wordt gegeven aan re-
gelingen waarvoor de noodzakelijke staatsrech-
telijke verantwoordelijkheid (nog) niet wordt
gedragen.

In ten 3° wordt strafbaar gesteld een onrechtma-
tige uitoefening van bevoegdheden die een minis-
ter geheel onder eigen verantwoordelijkheid kan
uitoefenen, en die niet de uitvaardiging van al-
gemeen verbindende voorschriften betreffen. Het
betreft hier, anders geformuleerd, de bestuurs-
bevoegdheden van een minister, d.w.z. de be-
voegdheid om beschikkingen en opdrachten te ge-
ven en handelingen te verrichten. Zodra be-
schikkingen, opdrachten of handelingen worden
gegeven resp. verricht in strijd met het posi-
tieve recht, en een minister ook wéét dat een
bepaalde beschikking, een bepaalde opdracht of
een bepaalde handeling onrechtmatig is, is spra-
ke wvan strafbaarheid. Deze delictsomschrijving
zal bijvoorbeeld van toepassing zijn bij het on-
rechtmatig verlenen van vergunningen en bij het
sluiten van contracten in strijd met comptabele
voorschriften.

In ten 4° is, samengevat, strafbaar gesteld het
opzettelijk nalaten om de ministeriéle taak te
vervullen. Hieronder valt ook het opzettelijk
nalaten uitvoering te geven aan een taak waar-
voor meerdere ministers de gedeelde verantwoor-
delijkheid dragen, ofschoon de strafrechtelijke
aansprakelijkheid in =zulke gevallen alleen =zal
bestaan voor hetgeen onder eigen verantwoorde-
lijkheid is nagelaten.

De regering 1is er zich wvan bewust dat het wvoor
de rechter soms een moeilijke vraag kan zijn, of
er sprake is van nalaten. Dit zal veelal afhan-

gen van de interpretatie van de wetsvoorschrif-



ten waaraan geen uitvoering is gegeven, met name
wat betreft de vraag, welke vrijheid van beoor-
deling voor de wuitvoering van een voorschrift
aan een minister is gelaten.

In artikel 372a zijn de delicten als
opzetdelicten geformuleerd. Ten aanzien van de
opzetvarianten in ten 1°, 2° en 3°, die telkens
met behulp van de =zinsnede "wetende dat" =zijn
geformuleerd, zij daarbij opgemerkt dat deze
uitdrukking niet geheel gelijk kan worden ge-
steld met het begrip "opzettelijk"™ in artikel
372a, ten 4°. Het vereiste van wetenschap omvat
nl. meer dan een zuiver mogelijkheidsbewustzijn.
Bij de zuivere opzetvariant daarentegen is het
voorwaardelijk opzet in beginsel al voldoende.

Zonder uitzondering =zijn de delicten wvan
artikel 372a vervolgens in artikel 372b als cul-
poze delicten geformuleerd; de normschending bif]
deze delicten bestaat in beginsel telkens in de
verwijtbare onwetendheid. Krachtens dit artikel
zal strafbaarheid bestaan bij een verwijtbare
tekortkoming in de wuitoefening wvan het minis-
tersambt, hetgeen tot uitdrukking komt door het
gebruik wvan de term "grove schuld". Daarvan zal
bijvoorbeeld sprake zijn, indien een minister
van de rechtmatigheid wvan zijn handelingen, be-
schikkingen of opdrachten uitgaat, terwijl daar-
over op grond van uitgebrachte adviezen twijfel
had moeten rijzen. Voor artikel 372b, ten 4°,
heeft het voorts tot gevolg dat een minister
strafbaar zal zijn, indien hij rele kansen heeft
gehad om zijn plicht niet te verzuimen, maar hij
deze kansen niet te baat heeft genomen.

De uitbreiding van het eerdergenocemde arti-
kel 392 op grond van artikel I, onderdeel C,
werd - dit zij voor de goede orde vermeld - niet
door de werkgroep "Deugdelijkheid wvan Bestuur"
aanbevolen. Bij nadere beschouwing acht de rege-
ring het echter wenselijk om de strafbaarstel-
ling wvan artikel 392 - waarin strafbaar wordt

gesteld het opzettelijk deelnemen, middellijk of



onmiddellijk, aan aannemingen of leveranties
waarover aan de desbetreffende minister tevens
het bestuur of toezicht is opgedragen - in ver-
zwaarde vorm ten aanzien van ministers wvan toe-
passing te doen zijn. Reden daarvoor vormt
hoofdzakelijk dat een verstrengeling van parti-
culiere en overheidsbelangen in de hand van een
en dezelfde persoon die het ambt van minister
bekleedt, met het ocog op de centrale voorbeeld-
functie die aan een minister 1in de relatief
kleine Arubaanse gemeenschap toekomt, uit-
drukkelijk als ernstiger dient te worden aange-
merkt, dan wanneer het feit door een ambtenaar
wordt gepleegd. De straffen die in dit ontwerp
op overtreding van de norm van artikel 392 door
een minister zijn gesteld - gevangenisstraf wvan
ten hoogste een jaar en geldboete wvan ten hoog-
ste tienduizend florin -, zijn daarom beduidend
hoger dan in het eerste 1lid ten aanzien van amb-
tenaren het geval is. Vooruitlopend op hetgeen
hierna gesteld wordt ten aanzien wvan artikel I,
onderdeel D, van het ontwerp, zij hierbij volle-
digheidshalve ook opgemerkt dat de vaststelling
van het strafmaximum voor ministers van een jaar
gevangenisstraf mede 1s gekozen, omdat deswege
de straf wvan ontzetting uit het actief en pas-
sief kiesrecht kan worden opgelegd.

Onder het begrip "deelnemen" in artikel 392
moet in beginsel worden verstaan de =zakelijke
betrokkenheid wvan een minister bij een bedrijf
of entiteit, waaraan de overheid de genoemde
diensten uitbesteedt. In ieder geval zal van
zodanige zakelijke betrokkenheid sprake zijn,
indien de desbetreffende minister =zakelijke ze-
kerheidsrechten ten aanzien van dat bedrijf of
die entiteit bezit. Ook zonder het bezit wvan
zodanige zekerheidsrechten kan zakelijke betrok-
kenheid echter aanwezig zijn. Daarvan zal bij-
voorbeeld sprake zijn, indien =zakelijk voordeel
wordt behaald dankzij een aanneming of leveran-

tie. De zuilver financiéle betrokkenheid levert



in dat geval de deelname aan de aanbesteding op.

Vanzelfsprekend betekent het voorgaande
niet dat een minister geen zakelijke belangen
zal mogen hebben in het Arubaanse bedrijfsleven.
Het betekent echter wel dat een minister er oog
voor moet hebben, dat zelfs niet de schijn mag
ontstaan dat Dbestuursbevoegdheden voor eigen
gewin worden aangewend. Als gevolg daarvan kan
het in voorkomende gevallen reeds nu voor minis-
ters wenselijk Dblijken om bepaalde =zakelijke
belangen af te stoten en bijvoorbeeld in een
stichting - waaraan het verboden is met winst-
oogmerk te handelen - onder te brengen. Op grond
van de inhoud wvan het onderhavige ontwerp zal
het in een aantal gevallen echter noodzakelijk
worden dat zodanige afstoting plaatsvindt, omdat
bestuur en toezicht uit de aard der zaak onver-
enigbaar zullen blijken met het bezit wvan be-
paalde belangen.

De wijziging van artikel 394 in artikel I,
onderdeel D, vloeit voort uit de aanbeveling wvan
de werkgroep "Deugdelijkheid van Bestuur" om ook
bij de hier aan de orde zijnde misdrijven ont-
zetting van de betrokkene uit het actief en pas-
sief kiesrecht mogelijk te maken. De mogelijk-
heid om iemand uit bepaalde rechten te ontzet-
ten, 1is 1in algemene =zin gegrond op artikel 32
van het wetboek; wel is daarvoor echter nodig
dat de wet precies aangeeft, ten aanzien van
welke delicten daarvan sprake zal zijn. Dit
wordt in onderdeel D geregeld.

Door onderdeel D wordt overigens tevens een
omissie in artikel 394 wverholpen, die bij de
totstandkoming wvan de geldende tekst wvan het
Wetboek wvan Strafrecht van Aruba is ontstaan.
Bij die totstandkoming werd in artikel 394 uit
de bestaande wettelijke regeling alleen de ver-
wijzing overgenomen naar de rechten, genocemd in
artikel 32, eerste 1lid, onderdeel d, maar de
verwijzing naar artikel 32, eerste 1id, onder-

deel ¢, waarin de sanctie van ontzetting uit het
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actief en passief kiesrecht 1is geregeld, werd
abusievelijk achterwege gelaten. De met het oog
daarop noodzakelijke correctie wvan artikel 394
wordt nu door onderdeel D aangebracht. Dit be-
tekent dat een afzonderlijke verbetering van de
geldende tekst wvan artikel 394 wvan het wetboek
niet meer nodig is.

Dit laatste betekent overigens ook dat onderdeel
D strikt genomen niet mag worden beschouwd de
mogelijkheid wvan ontzetting uit het actief en
passief kiesrecht bij ambtsmisdrijven nieuw te
introduceren. Deze mogelijkheid bood artikel 394
in het verleden immers reeds, voordat de gelden-
de tekst wvan het wetboek tot stand kwam. Door
een verwijzingsfout kon =zij sindsdien echter
niet meer worden toegepast.

De ontzetting uit de hier bedoelde rechten is op
grond van artikel III.5, tweede 1lid, onderdeel
a, van de Staatsregeling wvan Aruba overigens
alleen mogelijk ten aanzien van delicten met een
strafbedreiging van gevangenisstraf van minimaal
één Jjaar. Voor de oplegging van de ontzetting
wordt door voormeld artikel immers de (overigens
erg strenge) eis gesteld dat daarnaast bij on-
herroepelijke rechterlijke uitspraak een vrij-
heidsstraf wvan minimaal een Jjaar 1is opgelegd.
Dit is dan ook de reden geweest om het straf-
maximum in artikel 372b in vergelijking met eer-
der gedane voorstellen, waarin een gevangenis-
straf van maximaal zes maanden was opgenomen, te
verhogen tot één Jjaar. Eveneens is voornoemd ar-
tikel III.5, tweede 1id, onderdeel a, bij het
bepalen wvan het strafmaximum wvoor overtreding
van het nieuwe artikel 392, tweede 1lid, 1in de
overwegingen betrokken.

Wat de strafprocessuele aspecten van het
onderhavige ontwerp betreft, zij tot slot ver-
meld dat het niet voorziet in bijzondere bepa-
lingen voor de opsporing en vervolging wvan de
onderhavige misdrijven. Daarvoor bestaat geen

reden, nu in het Wetboek van Strafvordering wvan
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Aruba (AB 1996 no. 75) reeds een bijzonder voor-
schrift in de wvorm van artikel 476 is gegeven.
Op grond daarvan wordt bij de opsporing en ver-
volging van misdrijven, begaan door ministers,
de officier wvan justitie telkens vervangen door
de procureur-generaal of een door deze in het
bijzonder aangewezen lid van het openbaar minis-
terie. Reden hiervoor vormt dat de positie wvan

de procureur-generaal 1in ons staatsbestel met

bijzondere waarborgen - Jjuist in verband met het
neutraliseren van mogelijke politieke druk - 1is
omgeven.

Mogelijk ten overvloede zij nog vermeld dat
de vervolging van deze bijzondere ambtsmisdrij-
ven verder geheel volgens de algemene regels van
strafprocesrecht zal geschieden. Bij de invoe-
ring van het Wetboek van Strafvordering van Aru-
ba 1is indertijd bewust afgezien wvan een systeem
waarin de vervolgingsbeslissing wordt genomen
door een orgaan van de volksvertegenwoordiging.
Volgens de memorie van toelichting op het ont-
werp voor dit wetboek is de vervolgingsbevoegd-
heid van geheel andere aard dan de bestuurlijk-
politieke taken wvan de volksvertegenwoordiging
en zou daarmee de trias politica-gedachte geweld
worden aangedaan, terwijl voorts de deskundig-
heid inzake strafrechtelijk onderzoek naar
strafbare feiten exclusief voorbehouden is aan
het openbaar ministerie, dat daarbij steunt op
diverse opsporingsinstanties (vide in de memorie
van toelichting op het Wetboek wvan Strafvorde-
ring wvan Aruba de toelichting op artikel 480-
oud) . Evenmin werd indertijd gekozen voor een
zgn. forum privilegiatum (i.e. een Dbijzondere
rechtsgang) . Het principiéle argument daartegen
was gelegen in het beginsel wvan gelijkheid wvan

elke burger voor de wet.

De minister wvan Justitie

en Publieke Werken,



