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Ond.: Art. 2“' l.id __1(. Wet B.B.B.G.

1. In het Regeringsontwerp van de Wet Buitengewone bevoegd-
heden burgerlijk gezag luidde art. 24, 1id 1, als volgt:

1, Onze Minister van Binnenlandse Zaken, en, indien onver-
wijld ingrijpen noodzakelijk is, onze Commissaris in de pro=-
vincie zijn bavoegd iedere persoon, ten aanzien van wie
ernstig vermoeden bestaat, dat hij de openbare orde, rust
of veiligheid in gevaar zal brengen, te doen interneren,

Gedurende de gehele behandeling van het wetsontwerp is
door niemand ooit gevraagd of gezegd wat nu eigenlijk pre-
cies onder "ernstig vermoeden" verstaan moet worden.

Slechts eenmaal heeft Minister Beel (Binnenlandse Zaken) er
zijdelings iets van gezegd, namelijk toen hij de heer Gorte
zak, die als zijn mening te kennen had gegeven, dat een enke-
le bewering van een ambtenaar van de veiligheidsdienst vol-
doende zou zijn om tot internering over te gaan, als volgt
antwoordde: "Ik wil de geachte afgevaardigde er nogmaals op
"wijzen, dat er in de Wet gesproken wordt van een ernstig
"vermoeden. Een enkele bewering van een ambtenaar zal in dit
"opzicht niet voldoende zijn en mag niet voldoende zijn."
(Het woordje "nogmaals" had Minister Beel beter achterwege
kunnen laten, aangezien hij - althans volgens de Kamerstuke
ken = noch de heer Gortzak noch iemand anders daarop eerder
gewezen had; mogelijk echter was het Minister Beel slechts
om het retorisch effect van het woord te doen. H.)

Ik moge hieraan nog toevoegen, dat het tot onmogelijke
situaties zou leiden als alle begrippen met een algemeen be=
kende inhoud ook nog gedefinieerd zouden moeten worden.

Men komt dan onvermijdelijk terecht in cirkelredeneringen,
aangezien het ene woord slechts verklaard kan worden door het
andere, of door een combinatie van woorden en de woordenschat
van een taal nu eenmaal niet onbeperkt is, Als men het laat-
ste bruikbare woord ter definiering van het vorige woord
gebruikt heeft, is™men weer terug bij het woord dat men wil-
de definiéren.

2e Znkele leden van de Tweede Kamer, onder wie de heren Rool=-
vink en de Haas, waren van mening dat bovengenoemd artikel
24, 1id 1, strijdig was met artikel 15 van het Verdrag van
Rome, luidende: ¢
"En cas de guerre ou en €as d'autre danger public menagan
"la vie de la nation, toute Haute Contractante peut prendre
"des mesures dérogeant aux obligations prévues par la Con-
"vention, dans la stricte mesure gu la situation l'exige et
"3 la condition que @es mesures ne soient pas en contradic-
“tion avec les autres obligations découlant du droit inter=-
national®,

Naar aanleiding hiervan dienden zij een amendement in
waarin werd voorgesteld artikel 24, 1id 1, als volgt te doen
luiden:
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"Indien de omstandigheden, die tot vaststslling van de bur-
"*gerli jke uitzonderingstoestand hebben geleid, een bedrei-
"ging voor het volksleven inhouden, zijn onze Minister van
"Binnenlandse Zaken, en, indien onverwijld ingrijpen noodza-
"kelijk is, onze Commissaris in de provincie bevoegd iedere
“"persoon ten aanzien van wie gegrond vermoeden bestaat, dat
"zij de openbare orde, rust en veiligheid in gevaar zal bren-
"gen, te doen interneren."

De Regering verklaarde, bij monde van HMinister Beel geen
bezwaar tegen het amendement te hebben, wmaar zag het woord
lyolksleven®™ liever vervangen door '"volksbestaan', De heren
Roolvink en de Haas wijzigden toen hun amendement dienover=
eenkomstig,

Tenslotte bracht de heer Roolvink nog een wikziging aan in
het door hem en de heer de Haas ingediende amendement: v8Sér
de woorden "een bedreiging” wilde hij invoegen de woorden:
naar het oordeel van onze Minister-President,

Nadat de Voorzitter nog opgemerkt had, dat in de, voorlaat-
ste regel van het amendement inplaats van "zij" moet worden
gelezen: hij (dit betreft de pronmominale aanduiding van
Ypersoon", H.)jwerd het amendement, met instemming van de
Commissie van voorbereiding, zonder hoofdelijke stemnming
aangenouens

Over net doel der wijziging van de kwalificatie "ernstig
vermoeden” in "gegrond vermoeden' is door de voorstellers
van het amendement met geen woord gerept. Niemand hseft er
ook aader. gedurende de gehele parlementaire behandeling,
enige aandacht aan geschonkea. Dat komt wel meer voor bij
amendementen., Exrimmwmiariwxxsxkijkmm Zonder enige aanleiding
of verklaring is in hetzelfde amendement ook de ocorspronke~
lijke uitdrukking "openbare orde, rust @f veiligheid” veran-
derd in "openbare orde, rust en veiligheid". In de artikelen
3, 10, 13, 15 en 23 is de oorspronkelijke uitdrukking intact
gzlaten. Parlemeatariers kijken soms - taalkundig en juri-
disch = niet zo nauw bij formuleringen. De ambtenaren van het
betrokken departement, wie zulke kleine veranderingen uiter-
aard niet ontgaan, hebben echter niet altijd zin daar dan
wesr tegenin te gaan, vooral niet als de wijziging vrij on-
belangrijk is. Blijkbaar vonden ze de wijziging van "erastig”
in "gegrond" ook niet belangrijk genoceg om er nader op in te
Sadalle

Hoe dan ook, het is en blijft een feit dat het woord "ern=-
stig" is vervangen door ''gegrond" zonder enige toelichting.
Aangezien het tevens de bedoeling van de heren Roolvink en
de Haas is geweest de burger een grotere garantlie tegen wile

lekeurigf overheidsingrijpen te geven dan het oude artikel 24,

1id 1, huns inziens bood, mag aangenomen worden, dat zij van
mening waren dat met gegrond vermoeden een zwaardere eis aan
de bewljsvoering wordt gesteld, dan met ernstig vermoeden.
Deze = veronderstelde - gedachtengang is m.i, juist. Zen ge=-
grond vermoeden most een grondslag, een fundament, hebben,
moet op iets concrests (be)rusten,
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Zijdelings heeft de Regering hieromtrent iets gezegd in haar
M.veA, op het voorlopip verslag der Commissie = Vvan rappor=
teurs. Het ging over de adviserende taak van de rechter n.a.vs
bezwaarschriften inzake internering. De Regering zei hiervan
O.me* "Ulteraard zal de rechter in deze niet geroepen worden
"tot sen oordeel omtrent de gegrondheid van de afkondiging van
"de uitzonderingstoestand, maar alleen over de vraag of, ge~
"zien de bekende feiten, reden bestond om aan te nemen dat de
"geinterneerde die bezwaren heeft voorgebracht, de openbare
"orde, rust of veiligheid in gevaar zou brengen", (m.a.w.over
de gegrondheid van het vermoeden, dat de betrokken persoon
de opeanbare ords etc. in gavaar zal brengen, H.).
Het vermoeden moet dus gebaseerd zijn op "bekende feiten”,

fledewe Op wal wij noemen: antecedenten, en niet op gissingen,
indrukken, voorgevoelens e.de.

Thans iets over de instelling van de toestand van verhoog-
de waakzaamheid dan wel de burgerlijke uitzonderingstosstand,
Deze kunnen volgens art. 1 38BG slechts ingesteld worden

"ingeval van de rechtsorde en het volksbestaan bedreizends

oproerige beweging, onlusten of soortgelijke stoornissen
(moet zijn: verstoringen; door verstoringen ontstaan stoor-
nissen, H.) van de openbare orde, rust of veiligheid of van
ernstige vrees voor het oatstaan daarvan',

Anders gezegd: oproerige bewegingen en onlusten zijn ver-
storingen van de openbare orde, rust en veiligheid, Indien
deze of gsoortgellijke verstoringen de rechtisorde en het volks-
bestaan bedreigen, kan de tosstand van verhoogde waakzaamheid
of de burgerlijke ultzonderingstoestand worden ingestzld.

De Regering zegt er zelf in de Hemorie van Toelichting,
page 10, nog het volgende van:

"Heewsl de begrippen gpsnbare orde, rust en veiligheid op
"zichzell een v¥aag begrensd en algemesn karakter hebben, zijn
"z21j in het ontwerp in beperkte zin opgevat, en wel in dier
"voege, dat met de handbaving daarvan wordt bedoeld het voor-
"komen van sn het optreden tagen woelingen. De begrippen zijn
“derhalve niet uitgewerkt #n hun ruime en algemene bestuure
"1ijke zin"%,

Toen snkele Kamerleden blijkens het Voorlopig Verslag
(page %, 5) verder wilden gaan en ook in tijden waarin (nog)
geen sprake zou zijn van oproer, onlustzn of soortgelijke
ordeverstoringen de Regering de bevoegdheid wilde verlenen
51 jzondere toestandsn™ in te stellen, bijv. ook "ter be=
strijding van het uitlokken en in de hand werken van spionags
tab.Ve @2n mogelijke vijand" of ter bestrijding van'stelsel-
matige pogingen tot verzwakking van de nationale wamikracht,
tot zabotage van de landsverdediging etc, heeft de Regering
daarop geantwoord {(M.v.iA., pag. 2, 3) dat 2ij de doelstel-
ling van de wet wilde beperken itot"de handhaving van de gpen-

Ybare rust en veiligheid in eagere zinj zij heeft daarbij
"aansluiting gezocht bij de terminoclogie van art. 217 der
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"Gemeentewet en art, 14 van de Instructie van de Comsmissaris-
“gen ter Koningin, welke artikelen reeds voor locaal en pro-
“vinciaal verbund een regeling van bevoegdheden ter voorziening
“in soortgelijke toestanden als waarop het wetsontwerp slaat,
“inhoudens” .

Arte 21?/Eee£t het over gprosrige beweging, samenscholiug
of andere stoornissen der ugggk&re oree en ernstige vrees
voor het oatstasn daarvan. Ue burgéemesster mag dan de hulp
van hst krijgavolk vorderen. arte. 1% van de "Instructie
voor den Commissaris deos Koniags in elke provincie" legt de
CedeK. de plicht op te zorgen voor de handhaving der gpenbare
orde binnen de provincie.

Uit hat voorgaande {en uit nog enkele andere, hier niet
geciteerde, ulispraken van de Bagering bij de parlementaire
behaundeling) kan geconcludeerd worden dat in de wet BBBEG
met bBet in gevaar brengen van de openbare orde, rust en
(of) veiligheid bedoeld wordt: het op enigszins aanserkslijke
schzal veroorzaksn van oproer, rellen, onlusten s.das

Izsternering van iemand krachtens art. 24 (1) BESG kan
dus slechts plasats wvinden indien sr ces gegrond, d.w.2. op
feiten (antecedenten) gebasesrd vermoeden bestaat, dat hij
oproer of onlusten zal verporzaken dan wel ersan zal deelnemen.
Hieruit volgt, dat een in alle stilte voor de vijand werkende
persoon, blijve ¢en splon, of lemand die van plan is met de
vijand te collaboreren na diens bezetting van het land, doch
er nist over denkt herrie te schoppen, barricades op te wer=
pen of te bestormen, miet in aanmerking komt voor internee
ring, slthans niet ex art, 24 (1) BBBG, Dat moge dan sen ui=-
termate onbevredigende situatie zijn, het is nu eenzmaal piet
andersSe

Dit betekent dat vaele personen, mlsschien zelfs wel de
meeste, die door de afdelingen 2 on C op de A=lijst zijn ge-
plaatst, niet ex art. 24 (1) B3BG geInterneerd kunnen worden.

Yoor de Be=figuren hceft de Hinister van Binnenlandse Jaken
welliswaar goedgevonden duat ze aan de hand van een Z.ge. norasen=
lijet op de &=1ijst kunnes worden geplaatst, doch strikt
genomen is dat onjuist in alle gevallen waarin gesn gegrond
vermoeden bestaat dat deze personen zan oproerige bewegingen
of onlusten zullern deslnemene.

Vrijwel dezelfde opmerkingen kunnen gemaakt worden t.a.vVe
rte 57 (1) vaz de Oorlogswet voor Nederlaand, luidende:

"Het militair gezag is bevoegd iedere persoon ten aanzisn van
"wie gegrond vermoaden bestaat, dat hij de uit- of inwendige
'yeiligheid in gewvaar zal brengen, 1ln de bewaring van Onze
"Hinister yan Justitie, of, iandien en zolang dit niet moge=-
"lijk is, in militaire bewaring te stellen.”

De Regering zegt hiarvas in de M.v.T. (pag. 10) o.m.s

"De %et buitengewone bevosgdheden burgerlijk gezag (walke
"dient ter handhaving van de inwendige veiligheid, staat een
"ragel hoger) geeft dezelfde bevoegdheden aan organen van
“pinnenlands bestuur ten aanzien van overigze bestuursorganen
"en van de burgers als het onderhavige ontwerp verleent aan
"militaire autoriteitaan,
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Ad art. 57 wordt opgemerkt, dat de redactie van dit are

;;g;l in het algemeen oversenkomt met die van art. 24 Wet
L

In de M.v.A, op het Voorlopig Verslag der Tweede Kamer op
het ontwerp van de Wet BBBG merkt de Regering op page 5
O.m. het volgende op: "Mede naar aanleiding etc., etc.
"moge de Regering beginnen met op te merken, dat zij de buiten-
"gewone bevoegdheden, omschreven in het wetsontwerp, wenst te
“blijven beperken tot de handhaving van de openbare orde,
"rust en veiligheid, derhalve tot de handhaving van de
"inwendige veiligheid."

Er moet derhalve aangenomen worden dat "inwendige veilige
heid" in de Oorlogswet Nederland eveneens betekent openbare
orde, rust en veiligheid in de zin van de Wet BBBG.

Handhaving van de inwendige veiligheid betekent dus:
het voorkomen van en het optreden tegen woelingen, oproer,
onlusten e.des

#at daartegenover uitwendige veiligheid te betekenen heeft
is duister. Geen enkel handboek over Staatsrecht geeft een
uitleg van de term in- en uitwendige veiligheid., Op het serste
gezicht schijnt hij ook geen enkele moeilijkheid te bevatten
of op te leveren, Bij enig nadenken is het echter duideli jk,
dat er geen tweeerlei veiligheid in een land bestaat, doch
slechts &&n veiligheid. Deze veilligheid kan door inwendige,
dat zijn binnenlandse krachten of machten, bedreigd wordenj
zij kan echter ook door uitwendige, dat zijn buitenlandse
krachten of machten, bedreigd worden., Het is dan echter zeer
verwarrend in die gevallen van gevaar voor de inwendige,
respe uitwendige veiligheid te spreken, alsof er twee onder=-
scheidene veiligheden zouden bestaan, De naaste oorzaak van
deze onjuiste terminologie in de Oorlogswet Nederland zijn
de artikelen 202 en 203 Gw., waarin ook gesproken wordt van
uit- en inwendige velligheid.

Uit al het voorgaande nu kan het volgende afgeleid worden:
Uitwendige velligheid in de Oorlogswet Nederland = inwendige
veiligheid in de Oorlogswet Nederland en BBBG = veiligheid
tout court = (volgens M.v.A. op het Voorlopig Verslag der
Tweede Kamer op het ontwerp van wet BBBG) openbare orde,
rust en veiligheid.

Volgens art. 24 BBBG kan iemand geInterneerd worden als
het gegronde vermoceden bestaat dat hij de openbare orde, rust
en velligheid in gevaar zal brengen; volgens arte. 57 Qorlogs=-
wet Nederland als hij de uit-= of inwendige veiligheid = in=-
wendige veiligheid = veiligheid zonder toevoeging = openbare
orde, rust en veiligheid in gevaar zal brengen. De artikelen
24 (1) BBBG en 57 Oorlogswet Nederland stellen dus precies
dezelfde criteria aan de mogelijkheid tot internering van
personen. Dat is ook van het begin af de bedoeling geweest
van de Regeringe.

Er is dan ook maar &&n conclusie mogelijk: Personen die
niet ex art. 24 BBBG geInterneerd kunnen worden, kunnen even-
min ex art. 57 Oorlogswet Nederland worden geIlnterneerd.

Dat is dus met een groot aantal personen die op de A-lijst
van de BVD voorkomen, het geval.
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Ae Arte. 8 van het Zuropese Verdrag tot bescherming van
de rechten van demens en de fundamentele vrijheden luidt
als volgt:

¥ l, sen ieder heeft recht op eerbiediging van zija
“opivé leven, gijn gezinsleven, sija huie en zijn brief-
“"wisseling.

i 2e Goea inmenging van enip oponbaar gezag is toege-
"staan met betrekking tot de uitcefening van dit recht,

“"dan voor zover in de wet is voorgziem em in een demoora-
Ytische samenleving nodig is het belang van ;§_§gg§§
Yyeili d (sdcuritd nationale; mational security), de
m (slreté publique; public safety),

Yof het economisch welzijn van het land, de beascherming
“gﬁg de oggggggg orde (défense de 1l'ordre; prevention of
“disorder) en het voorkomen van stirafbare feiten, de be-
“scherming van de gezondheid of de goede zeden, of van de
“pescherming van de rechten en vrijheden ven anderen.” ]

|
Tijdens de parlementaire behandeling van het Verdrag |

werd door leden van de Tweede Kamer opgemerkt dat de normen
die in de artikelen & t/m 11 gesteld waren nogal vaag

waren en van elkaar verschillende interpretaties toelieten.
De Regering antwoordde hierop (M.v.A. II, zie Prof. Mr. '
HeGe Schermers: Het Luropege Verdrag tot bescherming van

de rechten van de mens on de fundamentele vrijheden, 1964,
ad art. 8, pag.37) dat deze normen inderdasad vaag waren,
zodat omtrent de inboud daarvan verschil van mening mogs-
lijk wase 4ij betwijfelde echter of het mogelijk was in

een algemene regeling als deze tot meer concrete formu-
leringen te komen welke aanvaardbaar zouden zijn voor alle
aangesloten landen.

In bovenvermeld art. 8§ wordem 3 in het onderhavige
verband van belang zijnde begrippen gebrulkt:

- 'y lands vedligheid
- ppenbare veiligheid
- opeabare orde.

Zen pnuthentieke interpretatie van deze besrippen ont-
broekts. Ik beb echter de stellige indruk, dat mei !
yeiligheid bedoeld wordt wat wij (onnauwkeurig) plegen te
noemen: uitwendige veiligheid. (obechigbage)

Loals hiervoren is betoogd besstaat er geen wezenlijk ver-
schil tuscen uitwendige en inwendige veiligheid, In wer-
kelijkheid kan slechts &én veiligheid bedoeld zija, welke
ene veiligheid bedreigd kan worden zowel door buitenlandse
als door binnenlandse vijanden. Ue veiligheid welke hier
bedoeld wordt, zou ik, in navolging van het buitenland,
willen noemen: natioanale veiligheid, velligheid van de
Stoat of stastaveiligheid. Deze velligheid wordt bedreigd
door onwettige aantasting (wettige aantasting via wettelijk
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voorgeschreven procedures is nl. ook mogelijk; snders
zou zelfs de wetgever geen veranderingen kunnen bewerk-
stelligen) van de Staat (by. het grondgebied of de natie
als eenheid), zijn orgenen (bv. de regering, het parle-
ment) of zija lagere publiekrechtelijke instellingen (bv,
provincie en gea&vntag

§§§5§g;g_gg;;;5§§;§ zou dan kKunnen betekenen - even-
als slireté publique - de veiligheid van "het openbaar” =
het algemeen = het publiek, d.¥we2. de veiligheid die
heerst indien het publiek, het algemeen, het volk, afdoen-
de wordt beschermd tegen opsettelijke delicten tegen

{(de veiligheid van) perconen of (de veiligheid van) goede-
Télle

Ve zorg voor de opeanbare voiligheid is dus prisair
eon taak van de politie (Art. 28 Politiowet: "Ue politie
"heeft tot tsak in ondergeschiktheld gan het bevoegd ge-
"zag en in overcenctemming met de geldende rechtsregelen
“"te zorgen voor de daadwerikelijke handhaving van de rechts-
"orde en het verlemen van hulp aan hen, die deze behoeven®.
Dege formuleriag is 'verre van volmaakt, maar/doet er te
dezer plaatse niet toe. H),

Upenbare orde is mei. een onderdeel, een bepaald
facet van de openbars veiligheid, Hot is de orde die moet
hesrsen "in het openbaar™, d.w.s. Op Bm voor het publiek
toegankelijke plaatsen, ter Lescheraing van de veiligheid
van personen en goederen Op die plaatsen. (Het woord open-
baar in “openbare veiligheid™ betekent: algemeen, ten be-
hoeve van het algemeen; in "openbare orde" betekent open-
baar: in het oponbaar, de.w.2. 0p sen voor iedercen toe-
gankelijke plaatsi. Ue openbdbare veiligheid wordt geschoa-
den door delicten gericht tegen personen en/of goederen,
waar dan ook; de gpeubare orde door wanordelijkheden, al
dan niet opleverend delicten tegen personen of goederen,
op voor het publiesk toegankelijke plaatsen.

Tsr voorkoming van misverstand merk ik op, dat boven-
staande ~ bepsrkie - opvatting van het begrip opeatare
orde geenszins de algemeen gangbare ise Ude is er trou-
wons niste Sr bestaal weliswser een uitgebreide littera-
tuur over het begrip openbare orde, maar daarin worden
onderling zeer verschillende meningen over de iahoud van
het begrip verkondigde. In de wetgeving wordt hettrouwens
ook niet in esen vaste betekenis gebruikt,

artikel 8 van het Zuropese Verdrag tot beacherming
van de rechten van de mens otce biedt de regeringen van
de aangesloten landen de gelegenheid, bohalve ter be-
scherming van de openbare orde, bepaalde maatregelsn te
treffen tebeve do nationale veiligheid. De NHederlandse
Hegering heelt die gelegenheid niet beput. Ze heeft in de
Wet BBBG (Stbl. 1952: 3061) slechts maatregelen ter be-
scheraing van de 9penbare orde getroffen, daurvoor het
begrip openbare orde, rust en veiligheid gebruikt, dit
begrip zelis gelijkgesteld aan inwendige veiligheid, maar
Bet bij de schriftelijke en mondelinge behandeling in
het Farlement omachreven als gpenbure orde. Geen fraai
stealtje van wetgeving dus.
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~oals hiervoren roeds opgemerkt is, kuanem personen
die ervan verdacht worden te apioneren of voorbereidingen
te treffen voor sabotage (b.ve door terreinverkenningen)
niet ex art. 24 (1) BBBG of art. 57 Oorlogswet Nederland
geInterneerd worden.

Is tegon hen dan niet op te treden? Dat hangt er van
afe Is de van spionage verdachte persoon onder de werking
van art. 98 o.v. Sr. te breagen, dam kan hij pearresteerd
an in voorlopige hechtenis gesteld worden in afwachting
van =ijan varocordsling.

Bij wvoorbersiding van sabotage ligt de zaak mosilijker.
Een artikel dat sabotage nls zodanig strafbaar steli kent
ons Strafrecht niet, wdl sen asantal artikelen die zaak-
beschadiging strafbasr stellen, Voorbereidiagshandelingen
zijn echter hoogst zelden sirafbaar gesteld, in ieder
geval pist bij saskboschadizinge.

813 imvoering van de door wi] ontworpen aisuwe strafe
wetartinelen zoudsn de woollijkheden veel garinger zija.
O te beginasn souden dan mser bBandelingen onder atrafe
bare inlichiingenactiviteit vallemnj in de tweede plaats
20U ook degeon die "scuadslijke betrekkingen" onderhoudt
met een buitenlandse inlichitingen~ of velligheidadienst
strafbaar zijn. In beide gevallea is preventieve heche
tenis mogell jk.

Het overheidsarsenasl van wactregslen ia "bijzondere
oustandigheden” (burgerliike uitzonderingstoestand, staat
van beleg) zou dan bestaan uit:

= internerinz vasn herrieschoppers en oproerkrasisrs ex
Wet BEBG of Uorlogswet Hederland

- preventicve lnhechienisnening van perscnen die bewijs-
baar spionsren

= preventieve inhechtenisneming van personen verdacht
van splonsze of voorbesreldiag van spionsge, als ze in
varbinding stasp met vijandelijke dnlichtingen- of
veiligheidsdisnstan.

KJA, 1 oktober 1968.
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