Geannoteerde agenda voor de informele bijeenkomst van ministers van Justitie en van Binnenlandse Zaken, 12 en 13 september 2003 te Rome (Italië)

1. Financiering van het beheer van de buitengrenzen 

De verdeling van de lasten in verband met het beheer van de buiten​grenzen is een prioriteit van het Italiaanse voorzitterschap. Overeenkomstig de conclusies van de Europese Raad van Thessaloniki (19 en 20 juni 2003) en Sevilla (21 en 22 juni 2002) worden op basis van de voorstellen van de Commissie aan de Raad initiatieven voorgelegd die verband houden met het plan voor het beheer van de buitengrenzen van de lidstaten van de Europese Unie, met name de projecten voor de controle van de land-, lucht- en zeegrenzen. Zo zijn er gemeenschappelijke operaties aan de buitengrenzen tot stand gebracht en lopen er verschillende proefprojecten inzake grensbeheer. Het Italiaanse voorzitterschap zal, mede in afwachting van de eventuele oprichting van een nieuwe operationele structuur van grensbewaking, de werkzaamheden stimuleren van de gemeenschappelijke instantie van buitengrensdeskundigen teneinde de preventieve component in de bestrijding van illegale immigratie te versterken, en een doelmatiger beheer van de buitengrenzen van de Unie te verzekeren.

Nederland meent dat complementariteit van de Gemeenschap en de lidstaten op het gebied van grensbewaking centraal staat. Effectieve bewaking van de EU-buitengrenzen is een gemeenschappelijk belang, maar het bewaken van de nationale grenzen is primair een nationale aangelegenheid, waarbij nationale overheden de kosten van de bewaking van de eigen buitengrenzen voor hun rekening nemen. Wel is volgens Nederland denkbaar dat aanvullend aan de primaire nationale verantwoordelijkheid van de lidstaten, communautair beleid en programma’s worden ontwikkeld die inhoud geven aan het aspect van het gemeenschappelijk belang. Het gaat dan om grensoverschrijdende activiteiten die een duidelijke Europese meerwaarde hebben, zoals coördinatie, opleiding en uitwisseling, operationele samenwerkingsprojecten, gezamenlijke handboeken en ‘peer review’. Deze activiteiten dienen uit de EU-begroting gefinancierd te worden door middel van bundeling en herprioritering van bestaande middelen, zolang dat geschiedt binnen de bestaande Financiële Perspectieven. Nederland is geen voorstander van het instellen van een (communautair dan wel intergouvernementeel) fonds voor lastenverdeling.

2. Controle van de zeegrenzen 

In het kader van het actieplan ter bestrijding van de illegale immigratie en mensenhandel dat de Raad op 28 februari 2002
 heeft aangenomen, is aangegeven dat de Commissie een haalbaarheidsstudie zal verrichten naar mogelijke verbetering van de bewaking van de zeebuitengrenzen. De werkzaamheden in het kader van de haalbaarheidstudie zijn afgerond. Aangenomen wordt dat de Commissie een presentatie zal geven op basis van de resultaten van de haalbaarheidsstudie. 

Nederland verwelkomt de haalbaarheidstudie van de Commissie en vindt dat eventuele aanbevelingen moeten worden meegenomen in de bespreking van de operationele samenwerking op het terrein van de buitengrenzen. Tevens dienen eventuele (financiële) consequenties te worden bezien in relatie met de discussie over lastenverdeling inzake de buitengrenzen.

3. Alternatieven voor civielrechtelijke procedures (Alternative Dispute Resolution/mediation) 

In verband met het ontbreken van stukken is momenteel niet bekend hoe het Italiaanse voorzitterschap dit onderwerp wil behandelen. Het onderwerp is breed en kan betrekking hebben op het Groenboek van de Commissie betreffende alternatieve wijzen van geschillenbeslechting op het gebied van het burgerlijk recht en het handelsrecht (ADR),
 waarin vraagstukken zijn neergelegd met betrekking tot een aantal aspecten van ADR in het  kader van grensoverschrijdende conflicten op het gebied van consumentenrecht, het familierecht en het arbeidsrecht. Het zou ook betrekking kunnen hebben op het instrument mediation in ruimere zin en de beleids-, infrastructurele en wetgevingsvraagstukken die daarbij een rol spelen. Meer nog dan in Nederland kampt Italië met een enorme vertraging van afhandeling van zaken door de rechter, met name op civielrechtelijk gebied. Mediation kan een bijdrage leveren aan de vermindering van de werklast van de rechterlijke macht en het belang van mediation is gelegen in de kwaliteit van de oplossing. 

In Europees verband

In Europees verband zijn concrete stappen gezet met het Groenboek ADR en hebben er consultaties plaatsgevonden met de lidstaten. De Europese Commissie wil onder meer bezien in hoeverre het wenselijk is gemeenschappelijke beginselen voor de toepassing van ADR binnen de EU op te stellen, of dergelijke initiatieven op communautair of op nationaal niveau zouden moeten plaatsvinden, of deze zouden moeten leiden tot (aanpassing van) communautaire dan wel nationale regelgeving, of dat men zich op onderdelen zou kunnen of zelfs zou moeten ‘beperken’ tot het stimuleren van zelfregulering.  

Nederland staat een terughoudende benadering voor, daar waar het streven naar gemeenschappelijke regelgeving ten aanzien van de inhoud van ADR-systemen betreft.  

In de eerste plaats lijken zich in de Nederlandse (rechts)praktijk geen concrete problemen voor te doen die een zwaar regelcomplex op gemeenschapsniveau rechtvaardigen. Daarbij geldt ten aanzien van de inhoud van ADR-procedures nu juist als één van de belangrijkste voordelen dat deze aan zo min mogelijk processuele formaliteiten zijn gebonden. 

Wel acht Nederland het van belang dat ook op Europees niveau de toepassing van ADR-systemen wordt bevorderd. Voortbouwend op de reeds ondernomen werkzaamheden is het de komende periode gewenst dat de EU een coördinerende rol speelt in de informatievoorziening omtrent de buitengerechtelijke mogelijkheden bij de oplossing van (grensoverschrijdende) conflicten en de formulering en naleving van gemeenschappelijke beginselen of gedragscodes. Om het gebruik van de verschillende vormen van ADR bij grensoverschrijdende conflicten te bevorderen is noodzakelijk dat minimale garanties bestaan met betrekking tot de kwaliteit van die systemen. 

Op nationaal niveau

In Nederland wordt op dit moment een kabinetsstandpunt met betrekking tot ADR voorbereid. De aandacht gaat met name uit naar mediation. Op 13 juni 2003 is de Tweede Kamer geïnformeerd middels een Tussenbericht
  over dit onderwerp. Op basis van de resultaten van onlangs afgeronde projecten bij de gerechten en in de gefinancierde rechtsbijstand wordt overwogen een landelijke basisvoorziening in te voeren voor doorverwijzing naar mediation bij de gerechten en in het stelsel van de gefinancierde rechtshulp. Dat houdt overigens niet in dat mediation onderdeel wordt van het formele rechtssysteem. Wel dat er een zodanige verhouding tussen mediation en het rechtssysteem ontstaat dat daarvan een impuls uitgaat om conflicten in de eerste plaats zelf op te lossen, al dan niet met behulp van een mediator, in plaats van een beroep te doen op de rechter. Justitie overweegt als aanvullende impuls ook elementen van prikkels en drang in te voeren zonder er een generieke verplichting van te maken. Gezien de (inter)nationale ervaring dat er nog niet veelvuldig gebruik wordt gemaakt van het instrument mediation wil Nederland nadrukkelijk bekijken welk flankerend beleid nodig is om mediation aantrekkelijker te maken. 

4. Alternatieven voor strafrechtstoepassing en tenuitvoerlegging straffen

Ook met betrekking tot dit onderwerp is het thans onduidelijk hoe het Italiaanse voorzitterschap de discussie op dit punt tijdens de informele Raad wil voeren.  In de verschillende lidstaten is door de Commissie een vragenlijst uitgezet, waarvan de antwoorden, als deze tijdig binnen zijn, mogelijk een basis zullen vormen voor de discussie. 

In internationaal verband bestaan in het kader van de Raad van Europa aanbevelingen ten aanzien van alternatieve straffen en alternatieve executiemodaliteiten.
 Deze aanbevelingen bevatten normen voor de nationale wetgever en betrokken autoriteiten om zorg te dragen voor een rechtvaardige en doeltreffende toepassing van alternatieve sancties en maatregelen. Voorts bieden deze aanbevelingen basiscriteria teneinde te bewerkstelligen dat aan de invoering en toepassing van alternatieve sancties en maatregelen waarborgen worden verbonden ter vermijding van het gevaar dat de grondrechten van delinquenten die dergelijke sancties ondergaan, worden geschonden. Er worden vervolgens aanbevelingen gedaan ten behoeve van het personeel dat betrokken is bij de tenuitvoerlegging van alternatieve straffen. 

Nederland kent een aantal alternatieve straffen, zoals taakstraffen en alternatieven ten aanzien van de executie van de vrijheidsstraf.

Taakstraffen

In 1989 werd na een periode van experimenteren met de dienstverlening de straf van het verrichten van onbetaalde arbeid ten algemene nutte als hoofdstraf in het Wetboek van Strafrecht opgenomen. In de uitwerking manifesteerde de straf zich aanvankelijk als een alternatief voor de vrijheidsstraf. In de wetgeving was immers opgenomen dat de rechter in de plaats van een vrijheidsstraf tot maximaal zes maanden een alternatieve straf kon opleggen. 

In de loop der jaren is de onbetaalde arbeid ook een alternatief geworden voor voorwaardelijke veroordelingen en zaken waarin een geldboete zou zijn opgelegd (dit laatste voornamelijk  in gevallen waarin bij de strafoplegging reeds geen zicht op betaling bestaat).

In feite is de onbetaalde arbeid uitgegroeid tot een volwaardige afdoeningsvorm in het strafrecht die zich qua zwaarte bevindt tussen de geldboete en de vrijheidsstraf.

Een en ander heeft ertoe geleid dat in 2001 de wetgeving betreffende de alternatieve straf is aangepast. 

Alternatieve executiemodaliteiten

Naast de taakstraf als alternatief voor de traditionele straffen (geldboete en gevangenisstraf) kent het Nederlandse recht ook alternatieven ten aanzien van de executie van de vrijheidsstraf. 

In de Penitentiaire beginselenwet van 1999, die de tenuitvoerlegging van vrijheidsstraffen en vrijheidsbenemende maatregelen regelt, is aangegeven dat de tenuitvoerlegging van een vrijheidsstraf op twee manieren kan plaatsvinden: ofwel door insluiting in een penitentiaire inrichting, ofwel door deelname aan een penitentiair programma. Een penitentiair programma vertoont grote gelijkenis met een taakstraf doch wordt onder verantwoordelijkheid van het gevangeniswezen, in nauwe samenwerking met de reclassering, ten uitvoer gelegd. Het is een samenstel van activiteiten (arbeid, scholing etc.) waaraan de veroordeelde het laatste eenzesde deel van zijn straf kan deelnemen. Het programma dient minimaal 26 uur per week te beslaan. Een penitentiair programma kan gecombineerd worden met elektronisch toezicht indien dit vanuit beveiligingsoogpunt gewenst is. Een penitentiair programma is mogelijk als men is veroordeeld tot een straf van zes maanden of meer. Verricht de veroordeelde de activiteiten in een penitentiair programma niet of niet naar behoren, dan volgt terugplaatsing in een penitentiaire inrichting.

Naast de bovenstaande alternatieve straffen wordt in Nederland, in de strijd tegen het capaciteitstekort, thans nagedacht over andere alternatieven voor gevangenisstraf. Met name een ruimere toepassing van elektronisch toezicht -waarbij gebruik wordt gemaakt van moderne technieken als stemherkenning- is in ontwikkeling. Het gaat dan meer om elektronisch gecontroleerd huisarrest dan om het hiervoor beschreven penitentiair programma. Met name voor kortgestraften en/of zelfmelders (personen die niet in aansluiting op voorlopige hechtenis hun straf uitzitten) zou dit een alternatief kunnen zijn.
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