Alcoholslot

Focus 1841

Bestuursrecht een gepasseerd station? Nonsens!

Marijke Brouwer*

Uit onderzoek van de Stichting Wetenschappelijk Onderzoek Verkeersveiligheid (SWOV) blijkt dat de groep

zware alcohol-overtreders verantwoordelijk is voor twee derde van alle ernstige alcoholgerelateerde verkeers-

ongevallen in Nederland. Het alcoholslot is een bewezen effectief middel om recidive te voorkomen. Dit

artikel pleit voor herinvoering van een alcoholslot in Nederland. Maar liefst 84% van de Nederlanders steunt

invoering van een alcoholslot voor veelplegers, blijkt uit onderzoek van Fonds Slachtofferhulp. Mede op grond

van dit onderzoek is er een motie in de Tweede Kamer aangenomen met de strekking dat het alcoholslot zo

snel mogelijk in Nederland moet terugkomen. Nu is alleen nog de vraag: hoe?

erinvoering van het alcoholslot is in Nederland al

tijden onderwerp van gesprek. Niet alleen in poli-

tieke kringen, maar ook in de media en de maat-
schappij als geheel. Mensen ergeren zich enorm aan de
groep rijders die herhaaldelijk met een flinke slok op pro-
blemen in het verkeer veroorzaakt, maar al te vaak met
slachtoffers tot gevolg. Sinds de afschaffing van het alco-
holslotprogramma (hierna: ASP) in 2015 is er veel over
geschreven.? Zo ook over de interpretatie van de uitspra-
ken van de Hoge Raad en Raad van State van respectieve-
lijk 3 en 4 maart 2015.3 Op basis van deze uitspraken is
het ASP in Nederland stopgezet.

Herinvoering van het ASP wordt op dit moment door
de Minister van Infrastructuur en Waterstaat (hierna:
IenW) samen met de Minister van Justitie en Veiligheid
(hierna: JenV) onderzocht. Op 17 maart van dit jaar stuur-
de de Minister van IenW een rapportage* aan de Tweede
Kamer die ziet op de verkenning van herinvoering van het
ASP, opgesteld door Deloitte. Een van de kernpunten uit
deze rapportage, is dat ‘herinvoering in het bestuursrecht
waarschijnlijk op dezelfde bezwaren stuit als bij de

afschaffing in 20155 zo blijkt uit de Kamerbrief. Maar
klopt dat wel? In dit artikel betwist ik deze aanname. Ook
betwist ik de redenering (in onder andere diezelfde rap-
portage) dat de oorzaak van afschaffing van het alcohol-
slot in Nederland is, dat het ASP door de Hoge Raad als
criminal charge wordt aangemerkt. Met als gevolg dat het
Openbaar Ministerie (hierna: OM) niet meer succesvol kan
vervolgen. Tot slot pleit ik in dit artikel voor een herinvoe-
ring van het ASP in zowel straf- als bestuursrecht.

Oordeel Raad van State en Hoge Raad maart
2015

Sinds de invoering van het ASP in 2010, heeft de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State tientallen
zaken voorbij zien komen van burgers die beroep aante-
kenden tegen oplegging van het ASP® Waar de Raad van
State in diverse eerdere uitspraken aangaf dat de regeling
waarin het ASP is opgenomen’ geldig en dus verbindend
is,® komt zij daar in haar uitspraak van 4 maart 2015 op
terug. Kortgezegd oordeelde de Raad van State in deze uit-
spraak dat het opleggen van het ASP in een substantieel
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aantal gevallen onevenredig kan uitwerken omdat er geen
rekening kan worden gehouden met de persoonlijke
omstandigheden van de persoon in kwestie. Hierdoor
komt zij tot de conclusie dat de regeling® waarin het ASP
is opgenomen in strijd is met hoger recht en derhalve
onverbindend is.** Deze uitspraak heeft ertoe geleid dat
het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (hierna: CBR)
sinds 4 maart 2015 geen wettelijke mogelijkheid meer
heeft om het ASP op te leggen.

Een dag eerder, op 3 maart 2015, deed ook de Hoge
Raad uitspraak** over een zaak waarbij het OM door het
Gerechtshof Den Haag niet-ontvankelijk was verklaard in
zijn vervolging voor rijden onder invloed, aangezien er
aan de verdachte ook al de verplichting tot deelname aan
het ASP was opgelegd. Het Hof zag dit als dubbele straf.
De vraag waarop de Hoge Raad antwoord moest geven
was of deelname aan het ASP gevolgen heeft voor de straf-
rechtelijke vervolgbaarheid.

Oftewel: is er sprake van een dubbele bestraffing als
je naast verplichte deelname aan het ASP ook nog voor de
strafrechter moet verschijnen voor datzelfde feit? De
Hoge Raad oordeelde, kort gezegd, dat er een sterke gelij-
kenis bestaat tussen de procedure die leidt tot oplegging
van het ASP door het CBR en de strafrechtelijke vervolging
voor rijden onder invloed. Zo overwoog hij dat de verwe-
ten gedraging identiek is (namelijk: rijden onder invloed)
en daarnaast de beschermde rechtsgoederen in hoge mate
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vergelijkbaar zijn (namelijk: bevordering van de verkeers-
veiligheid). Ook oordeelde de Hoge Raad dat de gevolgen
van het opleggen van het ASP enerzijds en de te verwach-
ten strafrechtelijke sancties bij strafvervolging anderzijds,
in hoge mate overeenkomen. Namelijk een ingrijpende
beperking van de rijbevoegdheid en een betalingsver-
plichting.*> De conclusie die de Hoge Raad hierdoor trekt
is dat strafrechtelijke vervolging van iemand die ook al
verplicht is tot deelname aan het ASP inderdaad als een
dubbele bestraffing kan worden gezien.*s

Juiste interpretatie uitspraken

Er is in de jaren na 2015 veel geschreven over de afschaf-
fing van het ASP en de hierboven aangehaalde uitspra-
ken.** Ook de eerdergenoemde rapportage van Deloitte
over herinvoering van het ASP schrijft over deze uitspra-
ken. Wat echter opvallend is, is dat in veel literatuur de
nadruk enkel wordt gelegd op de conclusie van de Hoge
Raad dat het alcoholslot als punitief en daardoor als dub-
bele bestraffing kan worden gezien. Maar dit is veel te
kort door de bocht. Als je het arrest van 3 maart 2015
goed leest, zie je dat de Hoge Raad overweegt dat het ont-
breekt aan wetgeving. En daarop heeft hij zijn oordeel
gebaseerd. Zo overweegt de Hoge Raad:

‘Het voorgaande stelt in het licht dat de wetgever
- anders dan met betrekking tot bijvoorbeeld de



bestuurlijke boete en de administratiefrechtelijke
handhaving van verkeersvoorschriften - de samen-
hang tussen de procedure die leidt tot de oplegging
van het asp en de strafvervolging niet heeft gere-
geld*s en daarmee geen regeling heeft getroffen die
bepaalt hoe de strafrechter in die gevallen waarin het
asp is opgelegd, dient om te gaan met de samenloop
van die maatregel en de in de strafzaak te nemen
beslissingen op het gebied van de procedurele afstem-
ming, de vervolgbaarheid en/of de mogelijke verdis-
contering van het gewicht van het opgelegde asp in
de sanctietoemeting.”®

Ook de Raad van State geeft in haar uitspraak van 4 maart
2015 aan dat het aan wetgeving ontbreekt. Zij overweegt
namelijk het volgende:

‘Het is niet aan de Afdeling, maar aan de wetgever
dan wel de minister om te beoordelen in welke geval-
len het opleggen van een asp aanvaardbaar zou kun-
nen zijn, hetzij door hiervoor een regeling te treffen,
hetzij door aan het CBR de ruimte te laten met
inachtneming van de betrokken belangen deze afwe-
ging in een concreet geval te maken."’

Zowel de Hoge Raad als de Raad van State hebben dus
aangegeven dat het ten tijde van hun uitspraken in 2015
aan wetgeving ontbrak. De Hoge Raad oordeelt dat het
aan de wetgever is om uit te diepen hoe strafrechtelijke
vervolging kan bestaan naast deelname aan het ASP en de
Raad van State gaf aan dat het aan de wetgever is om
middels aanvullende regelgeving te waarborgen dat opleg-
ging van het ASP niet meer onevenredig is. Kortom, het
ontbreken van duidelijke wet- en regelgeving was de oor-
zaak voor afschaffing van het ASP. En niet het feit dat het
ASP als criminal charge en derhalve als zodanig als dubbe-
le bestraffing kon worden gezien, zoals jarenlang door
menigeen wordt beweerd.

Herinvoering alcoholslot: bestuursrecht
gepasseerd station?

Het is mooi om te zien dat de discussie rondom herinvoe-
ring van het ASP in Nederland de laatste tijd weer oplaait.
Dit heeft ervoor gezorgd dat de Ministers van IenW en JenV

De Hoge Raad oordeelt dat het aan
de wetgever is om uit te diepen hoe
strafrechtelijke vervolging kan

bestaan naast deelname aan het ASP

- onder druk van de Tweede Kamer - onderzoeken hoe het
ASP in Nederland weer ingevoerd kan worden. Zij gebrui-
ken hiervoor onder andere het eerdergenoemde rapport
van Deloitte. Hierin staat dat het ASP het beste in het straf-
recht past.’® Met als argumentatie dat indien het ASP
wederom een plek in het bestuursrecht zou krijgen, er een
significant risico bestaat dat het ASP in het strafrecht als
criminal charge wordt gezien en het OM niet ontvankelijk
wordt verklaard.* Oftewel: ‘we durven het in het bestuurs-
recht niet nog een keer aan, laten we het dit keer in het
strafrecht proberen’. Terwijl de Hoge Raad in zijn arrest van
3 maart 2015 helemaal niet heeft gezegd dat het ASP per
definitie een succesvolle strafrechtelijke vervolging in de
weg zou staan. De Hoge Raad heeft geoordeeld dat het ASP
op basis van hoe de wetgeving destijds was ingericht ener-
zijds, in combinatie met de gevolgen die het ASP voor de
betrokkene had anderzijds, als dubbele bestraffing kan wor-
den gezien. Hieruit maak ik twee dingen op. Namelijk dat
als a) de wetgever zich buigt over hoe de samenloop tussen
bestuur- en strafrecht rondom het ASP eruit moet komen
te zien en b) de gevolgen voor de betrokkene aanvaardbaar-
der worden gemaakt (ergo: het verlagen van de kosten), het
ASP wel degelijk een plek in het bestuursrecht kan krijgen
zonder dat dit een (succesvolle) strafvervolging voor rijden
onder invloed in de weg staat.

En dit is wenselijk, want er zitten veel voordelen aan
de invoering van het ASP in het bestuursrecht. Zoals ook
uit het rapport van Deloitte blijkt, is de groep mogelijke
deelnemers aan het ASP in het bestuursrecht vele malen
groter dan in het strafrecht.> Daarbij komt dat het
alcoholslot veel eerder in de auto kan worden ingebouwd
bij iemand die het ASP krijgt opgelegd via het bestuurs-
recht, dan bij iemand die moet wachten totdat de
uitspraak in zijn of haar strafzaak onherroepelijk is
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Het ASP heeft van oorsprong een
educatief karakter, het wil immers
het gedrag van de deelnemer

veranderen

geworden. Dit laatste kan namelijk jaren duren.* Uit het
oogpunt van verkeersveiligheid, en dat is tenslotte waar-
voor ‘we’ massaal pleiten voor herinvoering van het ASP?*
is het onbestaanbaar dat het ASP geen plek in het
bestuursrecht zou krijgen. Helemaal als de argumentatie
die ten grondslag ligt aan de beslissing om voor het straf-
recht te kiezen, namelijk dat het ASP door de Hoge Raad
als criminal charge wordt gezien, onjuist is.

ASP verdient 60k een plek in het strafrecht
Dat het alcoholslot een plek in het bestuursrecht verdient,
heb ik in de alinea’s hierboven bepleit. Dat neemt niet weg
dat het ASP mijns inziens ook absoluut een plek in het
strafrecht verdient.?s Met name in zaken waarbij (dodelij-
ke) slachtoffers zijn gevallen is het wenselijk dat ook de
strafrechter het ASP kan opleggen. Het is voor nabestaan-
den onbegrijpelijk dat degene die hun dierbare heeft
doodgereden na afloop van zijn of haar gevangenisstraf

zelf door te voorkomen dat hij of zij een ongeval veroor-
zaakt onder invloed van alcohol. Niemand wil immers
iemand anders opzettelijk verwonden in het verkeer.

Concluderend

Kortom, als je de uitspraken van de Hoge Raad en de Raad
van State van maart 2015 goed leest, dan blijkt dat de
reden voor afschaffing van het alcoholslot in Nederland
niet ligt in het feit dat de Hoge Raad heeft geoordeeld dat
het ASP als ‘criminal charge’ kan worden aangemerkt. De
daadwerkelijke redenen dat het ASP destijds is stopgezet,
is vanwege a) het ontbreken van wet- en regelgeving over
hoe de samenloop tussen straf- en bestuursrecht zou moe-
ten plaatsvinden, b) het feit dat de Regeling geen moge-
lijkheid bood om rekening te houden met persoonlijke
omstandigheden van de betrokkene waardoor het ASP
onevenredig kon uitpakken en c) het feit dat de gevolgen
van het opleggen van het ASP en de te verwachten straf-
rechtelijke sancties in hoge mate overeenkwamen.

Als de overheid ervoor zorgt dat deze drie bezwaren
worden weggenomen, kan het ASP zeker weer een plek in
het bestuursrecht krijgen. En dat is ook wenselijk om de
samenleving te beschermen tegen notoire alcoholrijders.
Daarnaast brengt invoering van het ASP in het strafrecht
ook voordelen met zich mee. Het is daarom dat ik pleit
voor invoering in beide rechtsgebieden. De Minister van
IenW is nu aan zet. Hij heeft aangegeven te onderzoeken in
welk rechtsgebied het ASP het beste kan worden ingevoerd,

(of taakstraf) en rijontzegging, zomaar weer de weg op
kan. Zonder enige vorm van toezicht of controle op hoe
diegene zich in het verkeer begeeft. In dit soort zaken zou
oplegging van het ASP na afloop van de rijontzegging pas-
send en wenselijk zijn om de samenleving te beschermen
tegen iemand met een bewezen onvermogen om op een
verantwoorde manier aan het verkeer deel te nemen.

Maar ook in zaken waarbij iemands rijbewijs door het
CBR ongeldig is verklaard vanwege het niet slagen voor het
onderzoek rijgeschiktheid,* zou oplegging van het ASP
door de strafrechter van toegevoegde waarde kunnen zijn.
In dit type zaken zou de strafrechter kunnen uitspreken
dat de veroordeelde, zodra hij na afloop van de ongeldigver-
klaring door het CBR weer een nieuw rijbewijs mag aanvra-
gen, enkel mag rondrijden met een rijbewijs inclusief ASP?

Het zou ook niet de eerste maatregel zijn die in
zowel bestuurs- als strafrecht kan worden opgelegd. Denk
bijvoorbeeld aan een gebiedsverbod. Dit kan bij (ernstige)
verstoring van de openbare orde zowel door de burge-
meester als door de strafrechter worden opgelegd.*® Maar
ook in het milieurecht kennen we een combinatie van
straf- en bestuursrecht. Zo bestaat de mogelijkheid om
een boete op te leggen aan een bedrijf dat zich niet aan
de vergunningsvoorschriften houdt zowel in het bestuurs-
recht als in het strafrecht.

Als je kijkt naar zowel het educatieve als het bescher-
mende karakter van het ASP, dan is een plek in zowel het
bestuurs- als het strafrecht ook op zijn plaats. Het ASP heeft
namelijk van oorsprong een educatief karakter, het wil
immers het gedrag van de deelnemer veranderen. Maar
daarnaast heeft het ook een beschermende werking. Het
ASP beschermt aan de ene kant de maatschappij tegen
bestuurders die té veel hebben gedronken om nog veilig te
kunnen rijden, en aan de andere kant ook de bestuurder
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straf- of bestuursrecht. Mijn antwoord luidt: beide! o
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