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Geachte voorzitter, 
 
Naar aanleiding van uw verzoek hiertoe van 5 februari 2024, bied ik u bijgaand de 
kabinetsreactie aan op het advies van de Commissie van advies inzake 
volkenrechtelijke vraagstukken (CAVV): ‘Advies over de consequenties op de 
lange termijn van het oprichten van een alternatief tribunaal om de misdaad van 
agressie te berechten en andere mogelijkheden om de Russische president Poetin 
te berechten’ (nr. 41).  
 
 
 
De minister van Buitenlandse Zaken, 
 
 
 
 
 
Hanke Bruins Slot 
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Kabinetsreactie op het advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke 
Vraagstukken (CAVV) ‘Consequenties op de lange termijn van het oprichten van een 
alternatief tribunaal om de misdaad van agressie te berechten en andere mogelijkheden 
om de Russische president Poetin te berechten’ 

 

1. Inleiding 

Op 17 oktober 2023 heeft de Tweede Kamer de CAVV om advies gevraagd over de consequenties 
op de lange termijn van het oprichten van een alternatief tribunaal om het misdrijf agressie te 
berechten en andere mogelijkheden om de Russische president Poetin te berechten. Op 24 januari 
2024 heeft de CAVV het advies vastgesteld. Op 5 februari heeft de Tweede Kamer mij gevraagd 
om een reactie van het kabinet op dit advies. 

Op verzoek van de Tweede Kamer beantwoordt de CAVV in haar advies de volgende vijf vragen: 

1. Welke mogelijkheden biedt het internationaal recht om de Russische misdaden in Oekraïne 
te vervolgen? 

2. Welke verschillende alternatieven zijn er om de Russische president Poetin te vervolgen? 
3. Wat is de mogelijke toegevoegde waarde of noodzaak van een alternatief tribunaal inzake 

het misdrijf agressie? 
4. Wat is het nut en de noodzaak om het Statuut van Rome te amenderen op artikel 15bis 

zodat het Internationaal Strafhof ook rechtsmacht kan uitoefenen over betrokken 
individuen t.a.v. agressie gepleegd door een staat die geen partij is bij het Statuut, maar 
op het grondgebied van een staat die dat wel is? 

5. Wat zijn de consequenties voor de internationale rechtsorde van het oprichten van een 
agressietribunaal (in welke vorm dan ook)? Wat zijn de verwachte effecten op het 
functioneren van het Internationaal Strafhof in het bijzonder? 

Bij het beantwoorden van deze vijf vragen bouwt de CAVV voort op haar advies nr. 40 over 
uitdagingen bij de berechting van het misdrijf agressie (rechtsmacht en immuniteiten)1 en op 
advies nr. 43 ontwerpartikelen van de International Law Commission over immuniteit van 
staatsfunctionarissen ten aanzien van buitenlandse strafrechtsmacht.2 

 

2. Kern van het CAVV-advies 

Vraag 1: Welke mogelijkheden biedt het internationaal recht om de Russische misdaden in 
Oekraïne te vervolgen? 

De CAVV zet uiteen dat misdrijven die worden gepleegd in de oorlog tussen Rusland en Oekraïne 
strafrechtelijk kunnen worden vervolgd door het Internationaal Strafhof (ISH), nationale 
autoriteiten of door een nog op te richten tribunaal. 

Ten aanzien van het ISH licht de CAVV toe dat – hoewel noch Rusland noch Oekraïne partij is bij 
het Statuut van Rome van het ISH (hierna: het Statuut) – Oekraïne twee verklaringen heeft 
afgelegd in lijn met artikel 12, lid 3 van het Statuut, waarin het de rechtsmacht van het ISH 
aanvaardt ten aanzien van misdrijven gepleegd op zijn grondgebied sinds 21 november 2013. Op 
basis hiervan heeft de Aanklager van het ISH een onderzoek geopend met betrekking tot 
mogelijke oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de menselijkheid of genocide gepleegd in Oekraïne 
sinds die datum, in het kader waarvan inmiddels aanhoudingsbevelen zijn uitgevaardigd tegen 
verschillende Russische gezagsdragers, waaronder president Poetin. Zoals de CAVV al heeft 
opgemerkt in advies nr. 40, kan het ISH echter geen rechtsmacht uitoefenen met betrekking tot 
het misdrijf agressie in deze context. Dit omdat het in het Statuut voorziene rechtsmachtsregime 

 
1 CAVV, Uitdagingen bij de berechting van het misdrijf agressie: rechtsmacht en immuniteiten, Advies 40, 12 
september 2022. 
2 CAVV, Advies inzake de ontwerpartikelen van de International Law Commission over immuniteit van 
staatsfunctionarissen ten aanzien van buitenlandse strafrechtsmacht, Advies 43, 30 juni 2023. 
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ten aanzien van het misdrijf agressie afwijkt van het regime ten aanzien van de andere misdrijven 
waarover het ISH rechtsmacht heeft (hierover meer onder vraag 4).  

Ten aanzien van berechting voor nationale rechtbanken, licht de CAVV toe dat de in Oekraïne 
gepleegde misdrijven kunnen worden berecht voor Oekraïense rechtbanken. Ook andere landen 
kunnen deze misdrijven berechten op basis van het (actief of passief) personaliteitsbeginsel of het 
universaliteitsbeginsel. De CAVV merkt op dat inmiddels meerdere personen daadwerkelijk zijn 
vervolgd en veroordeeld door Oekraïense rechtbanken voor oorlogsmisdrijven en agressie 
gepleegd in Oekraïne, en dat ook enkele andere landen onderzoeken gestart zijn. Evenals in advies 
nr. 40 wijst de CAVV erop dat er verschillende visies bestaan over dergelijke uitoefening van 
rechtsmacht over het misdrijf agressie op nationaal niveau door andere landen dan de agressor-
staat. De CAVV roept echter in herinnering dat er meerdere gronden zijn voor uitoefening van 
rechtsmacht over internationale misdrijven, waaronder het misdrijf agressie. In Nederland bestaat 
op basis van de Wet Internationale Misdrijven universele rechtsmacht over het misdrijf agressie, 
voor zover de verdachte op het grondgebied van Nederland aanwezig is. 

Vraag 2: Welke verschillende alternatieven zijn er om de Russische president Poetin te 
vervolgen? 

De CAVV zet uiteen dat het ISH rechtsmacht kan uitoefenen over president Poetin en wijst erop 
dat het reeds een aanhoudingsbevel tegen hem heeft uitgevaardigd. De CAVV licht toe dat een 
beroep op immuniteit voor het ISH niet mogelijk is en dat de beroepskamer van het ISH in 2019 
heeft geoordeeld dat deze regel van internationaal-gewoonterechtelijke aard is en ook geldt voor 
staatshoofden van staten die geen partij zijn bij het Statuut. De CAVV roept in herinnering dat het 
in advies nr. 40 niet overtuigd was van het bestaan van een dergelijke regel van internationaal 
gewoonterecht, maar noemt het onwaarschijnlijk dat het ISH op deze beslissing zal terugkomen. 

Daarnaast zet de CAVV uiteen dat president Poetin in beginsel niet kan worden vervolgd voor de 
nationale rechtbanken van Oekraïne dan wel een ander land zolang hij in functie is. Dit is in lijn 
met de beslissing van het Internationaal Gerechtshof (IGH) in de Arrest Warrant zaak, waarin het 
bepaalde dat zittende staatshoofden, regeringsleiders en ministers van buitenlandse zaken 
absolute persoonlijke immuniteit genieten van de strafrechtelijke jurisdictie van andere staten, ook 
waar het gaat om de berechting van internationale misdrijven.  

De CAVV stelt dat dit mogelijk verandert zodra Poetin geen president meer is, omdat hij dan geen 
persoonlijke immuniteit meer geniet. De CAVV roept in herinnering dat het in advies nr. 43 uit 
2023 heeft gesteld dat functionele immuniteit van staatsfunctionarissen niet van toepassing is op 
misdrijven onder internationaal recht waarvoor individuele aansprakelijkheid en universele 
rechtsmacht onder internationaal gewoonterecht aanvaard zijn. Tegelijkertijd heeft de CAVV in 
advies nr. 40 gesignaleerd dat universele rechtsmacht ten aanzien van het misdrijf agressie 
controversieel is. De CAVV stelt dat een en ander in ieder geval zou kunnen betekenen dat 
president Poetin na afloop van zijn ambtstermijn geen beroep op functionele immuniteit toekomt 
voor berechting door buitenlandse rechtbanken.  

Vraag 3: Wat is de mogelijke toegevoegde waarde of noodzaak van een alternatief 
tribunaal inzake het misdrijf agressie? 

De CAVV is van oordeel dat, hoewel het ISH reeds vervolging heeft ingesteld wegens andere in 
Oekraïne gepleegde internationale misdrijven, vervolging van het misdrijf agressie tegen Oekraïne 
door een alternatief tribunaal een belangrijke toegevoegde waarde heeft. Volgens de CAVV geeft 
de oprichting van een dergelijk tribunaal een belangrijk signaal af dat het in artikel 2, lid 4 van het 
Handvest van de Verenigde Naties (VN Handvest) neergelegde geweldsverbod niet ongestraft 
geschonden kan worden. Ook dwingt de vervolging van het misdrijf agressie de agressor ertoe 
rekenschap af te leggen voor leed dat niet als een ander internationaal misdrijf kwalificeert; de 
CAVV noemt bijvoorbeeld het leed berokkend aan Oekraïense strijders.  

De CAVV stelt zich ervan bewust te zijn dat de pleitbezorgers van een speciaal tribunaal voor de 
berechting van het misdrijf agressie tegen Oekraïne zich blootstellen aan de beschuldiging van 
hypocrisie, nu eerdere vermeende daden van agressie niet werden vervolgd. Volgens de CAVV kan 
de oprichting van een agressietribunaal echter de weg bereiden voor een meer consistente 
vervolging van agressie, zeker nu er sinds 2010 een duidelijke definitie van agressie bestaat in 
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artikel 8bis van het Statuut. In samenhang met amendering van het Statuut, kan de oprichting 
van een dergelijk tribunaal volgens de CAVV een belangrijk precedent scheppen. 

De CAVV spreekt zich niet uit over de precieze vorm die een alternatief tribunaal zou kunnen 
aannemen. Wel wijst de CAVV er, evenals in advies nr. 40, op dat een tribunaal dat niet mede is 
opgericht door de thuisstaat van de verdachte en dat geen basis heeft in Hoofdstuk VII van het VN 
Handvest, de persoonlijke immuniteit van zittende staatshoofden, regeringsleiders en ministers 
van Buitenlandse Zaken moet respecteren. Dit neemt voor de CAVV niet weg dat een alternatief 
tribunaal wel andere personen, die geen persoonlijke immuniteit genieten, zou kunnen vervolgen.  

Vraag 4: Wat is het nut en de noodzaak om het Statuut te amenderen op artikel 15bis 
zodat het Internationaal Strafhof ook rechtsmacht kan uitoefenen over betrokken 
individuen t.a.v. agressie gepleegd door een staat die geen partij is bij het Statuut, maar 
op het grondgebied van een staat die dat wel is? 

De CAVV zet uiteen dat het in het Statuut voorziene rechtsmachtsregime van het ISH over het 
misdrijf agressie op een aantal punten afwijkt van het regime dat geldt ten aanzien van de overige 
internationale misdrijven waarover het ISH rechtsmacht heeft. Allereerst is de ‘derdenwerking’ van 
de rechtsmacht van het ISH uitgesloten ten aanzien van het misdrijf agressie. De CAVV licht toe 
dat het ISH alleen rechtsmacht heeft over het misdrijf agressie wanneer de herkomststaat van de 
verdachten partij is bij het Statuut, en dus niet in gevallen waarin de agressie is gepleegd door 
onderdanen van een staat die geen partij is bij het Statuut op het territoir van een staat die wel 
partij is – zoals het geval is bij de overige internationale misdrijven waarover het ISH rechtsmacht 
heeft. Ten tweede is in artikel 15bis, lid 4 van het Statuut een opt-out-mogelijkheid gecreëerd ten 
aanzien van de uitoefening van rechtsmacht door het ISH over het misdrijf agressie voor staten 
die partij zijn bij het Statuut. Ten derde is afstemming met de VN-Veiligheidsraad vereist alvorens 
de Aanklager kan overgaan tot een proprio motu onderzoek (een onderzoek op eigen initiatief) 
naar een situatie van agressie. 

De CAVV merkt op dat het beperkte rechtsmachtsregime ten aanzien van het misdrijf agressie ter 
discussie staat sinds de oorlog in Oekraïne. Er zijn voorstellen gedaan om de rechtsmachtsregeling 
ten aanzien van dat misdrijf gelijk te schakelen met het reguliere rechtsmachtsregime onder 
artikel 12 van het Statuut, met name door het schrappen van de bepaling die de derdenwerking 
voor niet-verdragspartijen uitsluit. De CAVV acht een dergelijke verruiming en gelijkschakeling van 
het rechtsmachtsregime ten aanzien van agressie wenselijk. De CAVV merkt op dat de opdracht 
van het ISH om ‘een einde te maken aan de straffeloosheid van de daders’ van (internationale) 
misdrijven geldt ten aanzien van alle misdrijven onder de rechtsmacht van het ISH. De wijziging 
van het huidige beperkte rechtsmachtsregime is volgens de CAVV van belang om de 
uitzonderingspositie die het misdrijf agressie inneemt onder het Statuut te beëindigen en dit 
misdrijf op gelijke voet te behandelen met oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de menselijkheid 
en genocide. Voor de CAVV is het nut en de noodzaak van aanpassing van artikel 15bis van het 
Statuut er dan ook in gelegen dat het agressie gelijkschakelt aan andere internationale misdrijven 
en de onenigheid over het huidige rechtsmachtsregime ten aanzien van agressie beëindigt. 

Vraag 5: Wat zijn de consequenties voor de internationale rechtsorde van het oprichten 
van een agressietribunaal (in welke vorm dan ook)? Wat zijn de verwachte effecten op het 
functioneren van het Internationaal Strafhof in het bijzonder? 

De CAVV is van oordeel dat het steunen van een initiatief tot oprichting van een speciaal 
agressietribunaal gepaard dient te gaan met het steunen van voorstellen tot amendering van de 
huidige rechtsmachtsregeling ten aanzien van agressie onder het Statuut – het zogenaamd 
‘tweesporenbeleid’. Door het volgen van een dergelijk tweesporenbeleid kan tegemoet worden 
gekomen aan de, reeds in advies nr. 40 beschreven, kritiek van selectieve toepassing van het 
internationaal recht en aan de kritiek dat het oprichten van een speciaal agressietribunaal het ISH 
zou ondermijnen.  

De oprichting van een speciaal agressietribunaal dient volgens de CAVV te worden benaderd als 
een tussenstap, in afwachting van volledige rechtsmacht van het ISH, om de huidige lacune ten 
aanzien van de mogelijkheid tot berechting van het misdrijf agressie te vullen. Het volgen van een 
tweesporenbeleid versterkt volgens de CAVV zowel de legitimiteit van het speciaal 
agressietribunaal als het ISH, dat uiteindelijk het meest geschikte instituut is voor de vervolging 
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en berechting van het misdrijf agressie. De CAVV benadrukt daarbij wel het belang van het maken 
van afspraken over samenwerking en werkverdeling tussen een mogelijk agressietribunaal en het 
ISH. Ten slotte merkt de CAVV ook op dat het steunen van de verruiming van het 
rechtsmachtsregime van het ISH tot gevolg kan hebben dat het Statuut in meer gevallen van 
toepassing kan worden op Nederlandse overheidsfunctionarissen, wanneer Nederland deelneemt 
aan militaire operaties die niet zijn te kwalificeren als zelfverdediging in de zin van het VN-
Handvest, dan wel zonder machtiging van de VN-Veiligheidsraad worden uitgevoerd.3      

 

3. Kabinetsreactie op het advies      

3.1 Inleiding 

Met waardering heeft het kabinet kennisgenomen van het advies van de CAVV. Het kabinet merkt 
op dat dit advies aansluit bij, en voortbouwt op, de eerdere adviezen van de CAVV over 
rechtsmacht en immuniteiten bij de berechting van het misdrijf agressie (nr. 40) en over de 
ontwerpartikelen van de International Law Commission over immuniteit van staatsfunctionarissen 
ten aanzien van buitenlandse strafrechtsmacht (nr. 43). In zijn reactie op dit advies zal het kabinet 
dan ook voortbouwen op zijn eerdere reacties op die twee adviezen.4  

3.2 Bestaande mogelijkheden voor het vervolgen van het misdrijf agressie tegen Oekraïne  

De CAVV stelt vast dat zowel het ISH als nationale rechters internationale misdrijven kunnen 
berechten die worden gepleegd in de oorlog tussen Rusland en Oekraïne, en dit ook al doen. De 
CAVV stelt echter ook vast dat, ten aanzien van het misdrijf agressie, een afwijkend – en 
beperkter – rechtsmachtsregime bestaat onder het Statuut dan ten aanzien van andere 
internationale misdrijven, als gevolg waarvan het ISH geen rechtsmacht kan uitoefenen over het 
misdrijf agressie tegen Oekraïne. Nationale rechters kunnen volgens de CAVV wel rechtsmacht 
uitoefenen over deze agressie, op basis van – in het geval van Oekraïne – het 
territorialiteitsbeginsel en op basis van het (actief en passief) personaliteitsbeginsel en het 
universaliteitsbeginsel. Het kabinet onderschrijft deze conclusies.  

Hoewel er verschillende gronden zijn waarop nationale rechtbanken rechtsmacht kunnen 
uitoefenen over het misdrijf agressie, is het kabinet – met de CAVV – van oordeel dat deze 
rechtsmacht ten aanzien van het zittend staatshoofd, evenals de zittende regeringsleider en de 
zittende minister van Buitenlandse Zaken, wordt beperkt door persoonlijke immuniteit. Het kabinet 
sluit op dit punt aan bij zijn eerdere opmerkingen over persoonlijk immuniteit bij nationale 
berechting in zijn reacties op advies nr. 43 en advies nr. 40 van de CAVV.  

Met de CAVV is het kabinet verder van oordeel dat de persoonlijke immuniteit van het staatshoofd, 
van de regeringsleider en van de minister van Buitenlandse Zaken komt te vervallen op het 
moment dat hun ambtstermijn is beëindigd, of indien de herkomststaat afstand van immuniteit 
doet. Wel geniet een voormalig staatshoofd, regeringsleider of minister van Buitenlandse Zaken 
functionele immuniteit voor handelingen verricht in officiële hoedanigheid tijdens diens 
ambtstermijn. De CAVV merkt op dat er controverse bestaat over de vraag of functionele 
immuniteit van toepassing is op het misdrijf agressie. De CAVV concludeert dat een en ander in 
ieder geval zou kunnen betekenen dat Poetin na afloop van zijn ambtstermijn kan worden vervolgd 
door nationale rechtbanken voor besluiten die hebben geleid tot internationale misdrijven, 
waaronder het misdrijf agressie. Het kabinet deelt deze conclusie. Volgens het kabinet staan 
functionele immuniteiten niet zonder meer in de weg van strafrechtelijke vervolging op nationaal 
niveau van internationale misdrijven. Dit sluit ook aan op hetgeen hierover in de Memorie van 
Toelichting bij de Wet internationale misdrijven is opgenomen.5 Hierbij dient te worden opgemerkt 
dat het uiteindelijke oordeel over deze vraag aan de rechter is.     

Ten slotte merkt de CAVV op dat, volgens de uitspraak van de beroepskamer van het ISH in de Al 
Bashir zaak, een beroep op immuniteit – waaronder de persoonlijke immuniteit van een zittend 

 
3 Zie CAVV Advies 45, p.10 en voetnoot 51. 
4 Respectievelijk Kamerstukken II 2023/24, 36410-V nr. 13 en Kamerstukken II 2023/24, 36410-V nr. 20. 
5 Zie Kamerstukken II 2001/02, 28 337, nr. 3, pp. 19-23. 
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staatshoofd – niet mogelijk is voor het ISH. Het ISH kan dus volgens het Hof zelf rechtsmacht 
uitoefenen ten aanzien van president Poetin, wat ook blijkt uit de uitvaardiging van het 
arrestatiebevel tegen hem. Het kabinet erkent dat deze interpretatie van het ISH voor 
verdragspartijen een gegeven is en verplichtingen jegens het Hof met zich brengt ten aanzien van 
de samenwerking met het ISH bij de aanhouding en overlevering van verdachten. Tegelijkertijd 
onderkent het kabinet dat dit kan leiden tot een situatie waarin er conflicterende 
internationaalrechtelijke verplichtingen rusten op een verdragspartij, aangezien deze onder 
internationaal gewoonterecht verplicht is de persoonlijke immuniteit van een zittend staatshoofd, 
regeringsleider of minister van Buitenlandse Zaken te respecteren. Zulks is ook reeds onderkend in 
de Memorie van Toelichting bij de Wet internationale misdrijven, waarin is aangestipt dat het in 
zo’n geval in eerste instantie aan het ISH zal zijn om zich over de mogelijke immuniteit een 
oordeel te vormen en na te gaan of het zijn verzoek jegens de aangezochte staat kan handhaven.6 
Zoals hierboven reeds uiteengezet, kan het ISH echter geen rechtsmacht uitoefenen over 
president Poetin, of over andere Russische functionarissen, voor het misdrijf agressie.     

3.3 Nut en noodzaak van een speciaal agressietribunaal 

De CAVV ziet een duidelijke meerwaarde voor een speciaal agressietribunaal. Deze is er voor de 
CAVV in gelegen dat de oprichting van een dergelijk tribunaal het geweldsverbod in het 
interstatelijk verkeer, zoals neergelegd in artikel 2, lid 4 van het VN Handvest, verstevigt en de 
weg kan bereiden voor een meer consistente vervolging van het misdrijf agressie en voor 
aanpassing van het Statuut (waarover meer in paragraaf 3.4). Het kabinet deelt deze visie. 

In zijn reactie op advies nr. 40 van de CAVV, heeft het kabinet de onmogelijkheid voor het ISH om 
rechtsmacht uit te oefenen over de Russische agressie omschreven als ‘een lacune’ ten aanzien 
van de situatie in Oekraïne. Deze kwalificatie acht het kabinet nog altijd van toepassing. Om deze 
lacune te dichten zet Nederland zich ervoor in om andere mogelijkheden van berechting van het 
misdrijf agressie te verkennen, in het bijzonder via een speciaal agressietribunaal. Nederland 
neemt actief deel aan discussies over het oprichten van een dergelijk tribunaal, die voornamelijk 
plaatsvinden in de kerngroep van meer dan 30 landen. In het kader van deze discussies heeft het 
kabinet zich bereid verklaard om gastvrijheid te verlenen aan het op te richten agressietribunaal 
mits daar (a) brede internationale politieke en financiële steun voor is, (b) het de werkzaamheden 
van het ISH niet zal ondermijnen en (c) er voldoende capaciteit is voor Nederland als gastland, 
waaronder voldoende financiële dekking, om zo’n tribunaal te huisvesten. 

De CAVV merkt verder op dat persoonlijke immuniteit naar huidig internationaal recht een obstakel 
vormt voor vervolging van president Poetin door een speciaal agressietribunaal. Wat dat aangaat 
blijft het kabinet bij zijn standpunt dat het opzijzetten van persoonlijke immuniteit door andere 
tribunalen dan het ISH voldoende moet worden gedragen door de internationale gemeenschap.7  

Ten slotte merkt de CAVV op dat het voor de integriteit en geloofwaardigheid van het 
internationaal recht nodig is dat Nederland zich nu en in de toekomst ook hard maakt voor de 
berechting van het misdrijf agressie, ook als de agressor een bondgenoot is. Het kabinet sluit zich 
hierbij aan en onderstreept dat ernstige en grootschalige mensenrechtenschendingen en 
internationale misdrijven als agressie, oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de menselijkheid en 
genocide niet onbestraft mogen blijven, ongeacht waar en door wie zij worden gepleegd. Het 
kabinet merkt op dat de Nederlandse inzet voor Oekraïne past binnen het bredere Nederlandse 
beleid van bevordering van accountability voor internationale misdrijven wereldwijd.8 Door de 
verantwoordelijken voor de meest ernstige schendingen van het internationaal recht ter 
verantwoording te roepen en straffeloosheid tegen te gaan, draagt Nederland bij aan het effectief 
functioneren van de internationale rechtsorde, het naleven van de mensenrechten en 
genoegdoening voor slachtoffers. Het kabinet is daarbij van mening dat Nederland, als gastland 

 
6 Kamerstukken II 2001/02, 28 337, nr. 3, p. 23. 
7 Zie hierover de Kabinetsreactie op advies nr. 40 van de CAVV over ‘uitdagingen bij de berechting van het 
misdrijf agressie: rechtsmacht en immuniteiten’, Kamerstukken II 2023/24, 36410-V nr. 13, p. 8. 
8 Zie hierover de Beleidsnota Mensenrechten – Democratie – Internationale Rechtsorde, bijlage bij de brief van 
de ministers van Buitenlandse Zaken en voor Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking aan uw 
Kamer d.d. 30 juni 2023, Kamerstukken II 2022/23, 32735 nr. 370. 
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van verschillende internationale strafhoven en tribunalen, met Den Haag als stad van vrede en 
recht, een bijzondere rol op zich heeft genomen waarbij het passend is bepaalde 
verantwoordelijkheden te nemen. 

3.4 Tweesporenbeleid en de consequenties van het oprichten van een speciaal agressietribunaal 
voor de internationale rechtsorde 

Voor de CAVV is aanpassing en verruiming van het rechtsmachtsregime ten aanzien van het 
misdrijf agressie onder artikel 15bis van het Statuut wenselijk, om zo het mandaat van het ISH te 
versterken en het misdrijf agressie gelijk te schakelen met andere internationale misdrijven. 
Volgens de CAVV kan het initiatief tot oprichting van een speciaal agressietribunaal voor Oekraïne 
een positief effect hebben op de internationale rechtsorde, en op het functioneren van het ISH in 
het bijzonder, zolang het gepaard gaat met het steunen van voorstellen tot amendering van het 
Statuut langs deze lijn – een zogenaamd ‘tweesporenbeleid’. Het kabinet begrijpt die redenering. 

Het kabinet benadrukt nogmaals dat het nut en de noodzaak van de oprichting van een speciaal 
agressietribunaal voor het kabinet gelegen is in het vullen van de bestaande lacune in de situatie 
ten aanzien van Oekraïne als gevolg van de onmogelijkheid van uitoefening van rechtsmacht door 
het ISH. Het kabinet benadrukt daarnaast dat Nederland zich vanaf het begin van de 
onderhandelingen over het Statuut in de jaren ‘90 van de vorige eeuw een voorstander heeft 
betoond van het toekennen van dezelfde rechtsmacht aan het ISH over het misdrijf agressie als 
over de overige drie in het Statuut opgenomen internationale misdrijven. Dit standpunt is 
ongewijzigd en het kabinet blijft dit zowel in bilateraal als in multilateraal verband uitdragen.  

Het kabinet merkt op dat, met het oog op de Review Conference die in 2025 zal plaatsvinden,9 de 
discussie over de aanpassing van artikel 15bis van het Statuut de komende maanden in diverse 
gremia zal worden gevoerd.10 Duitsland heeft in dit verband het initiatief genomen door het 
oprichten van de Group of Friends for the Strengthening of the ICC’s Jurisdiction over the Crime of 
Aggression. In lijn met het hierboven genoemde consistente standpunt van de regering ten 
aanzien van het rechtsmachtsregime van het ISH over het misdrijf agressie, neemt Nederland 
hieraan deel. Voor het kabinet biedt deze Group of Friends de gelegenheid om een beeld te 
vormen van het internationale krachtenveld ten aanzien van de mogelijke aanpassing van artikel 
15bis van het Statuut. 
 

4. Conclusie 

Het kabinet uit zijn waardering voor de grondige analyse door de CAVV van de consequenties op 
lange termijn van het oprichten van een alternatief tribunaal om het misdrijf agressie te 
berechten. In aanvulling op hetgeen de CAVV reeds heeft opgemerkt in advies nr. 40, biedt deze 
analyse verdere verheldering en concretisering van de kaders voor de Nederlandse inzet ten 
aanzien van de vervolging en berechting van het misdrijf agressie. Zo ziet de CAVV een duidelijke 
meerwaarde in de oprichting van een speciaal agressietribunaal, dat volgens de CAVV een positief 
effect kan hebben op de internationale rechtsorde. Het kabinet leest hierin steun voor de actieve 
rol die Nederland reeds speelt in de discussie over de oprichting van een dergelijk tribunaal. 
Tegelijkertijd biedt het advies handvatten voor de verdere gedachtenontwikkeling over de plaats 
van een dergelijk tribunaal in de internationale rechtsorde en, in het bijzonder, over de te 
verwachten effecten ervan op het functioneren van het ISH. De CAVV benadrukt dat de oprichting 
van een speciaal agressietribunaal met name dan een positief effect kan hebben op het 

 
9 In 2010 heeft de Review Conference in Kampala besloten om de amendementen inzake het misdrijf agressie 
zeven jaar na het begin van de uitoefening van rechtsmacht door het Internationaal Strafhof ter zake van dit 
misdrijf te evalueren. Aangezien het Strafhof sinds 2018 rechtsmacht uitoefent ter zake van het misdrijf 
agressie, zal artikel 15bis in 2025 moeten worden geëvalueerd. Zie paragraaf 4 van Resolutie RC/Res.6 (2010). 
10 Zie hierover ook de recente antwoorden op de vragen van het lid Brekelmans aan de ministers van 
Buitenlandse Zaken en Justitie en Veiligheid over de Kamerbrief over de inzet voor de jaarlijkse Vergadering 
van verdragspartijen van het Statuut van Rome, Kamerstukken II 2023/24, 1212, Aanhangsel van de 
Handelingen.   
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functioneren van het ISH, wanneer dit gepaard gaat met steun voor voorstellen tot de verruiming 
van het rechtsmachtsregime ten aanzien van het misdrijf agressie onder het Statuut. Dit sluit aan 
bij het bestaande en consequent uitgedragen Nederlandse standpunt ten faveure van het 
toekennen van rechtsmacht aan het ISH over het misdrijf agressie op gelijke voet met de andere 
drie in het Statuut opgenomen internationale misdrijven.       
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 Introductie  
Op 17 oktober 2023 heeft de Tweede Kamer advies gevraagd aan de Commissie van advies inzake 
volkenrechtelijke vraagstukken (CAVV) inzake de consequenties op de lange termijn van het oprichten 
van een alternatief tribunaal om de misdaad van agressie te berechten en andere mogelijkheden om 
de Russische president Poetin te berechten. Meer in het bijzonder verzoekt de Tweede Kamer de CAVV: 

�			�   (1)	 een beschrijving van de verschillende alternatieven rond de mogelijkheden die het 		
		  internationaal recht biedt om de Russische misdaden in Oekraïne te vervolgen; 

			   (2)	 een beschrijving van de verschillende alternatieven om president Poetin te vervolgen; 

			   (�3) 	duiding van de mogelijke toegevoegde waarde of noodzaak van een alternatief tribunaal 	
		  inzake de misdaad van agressie; 

			   (4)	 duiding van het nut en de noodzaak om het Statuut van Rome te amenderen op artikel  
					     15bis zodat het Internationaal Strafhof ook rechtsmacht kan uitoefenen over agressie  
					     gepleegd door een staat die geen partij is bij het Statuut, maar op het grondgebied van  
					     een staat die dat wel is. 

			�   (5)	 analyse van de consequenties op de internationale rechtsorde van het oprichten van 
	 	 een agressietribunaal (in welke vorm dan ook) met een specifieke focus op de verwachte  
		  effecten op het functioneren van het Internationaal Strafhof in het bijzonder.

De CAVV houdt de volgorde van deze vragen aan in dit advies. Zij bouwt daarbij verder op haar 
advies nr. 40 uit 2022 over uitdagingen bij de berechting van het misdrijf agressie (rechtsmacht en 
immuniteiten). 



― 1 
Welke mogelijkheden biedt het internationaal recht 
om de Russische misdaden in Oekraïne te vervolgen?  
 
Russische misdrijven in Oekraïne, of meer 
algemeen internationale misdrijven die in de 
oorlog tussen Rusland en Oekraïne worden 
gepleegd (door welke partij ook), kunnen 
zowel door het Internationaal Strafhof (ISH) als 
nationale rechtbanken strafrechtelijk worden 
onderzocht. Agressie is bij uitstek een misdrijf dat 
door een internationaal hof wordt berecht. Het 
ISH heeft echter geen rechtsmacht over de door 
Rusland gepleegde agressie jegens Oekraïne. 

Hoewel Rusland noch Oekraïne partij zijn bij het 
Statuut van Rome van het ISH, heeft Oekraïne 
in 2014 en 2015 twee verklaringen afgelegd in 
overeenstemming met artikel 12, lid 3 van het 
Statuut waarin het de rechtsmacht van het ISH 
aanvaardt ten aanzien van misdrijven gepleegd 
op zijn grondgebied sinds 21 november 2013. 
Op 2 maart 2022 heeft de Aanklager van het 
ISH een onderzoek geopend met betrekking tot 
mogelijke oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de 
menselijkheid of genocide gepleegd in Oekraïne 
sinds 21 november 2013. Op 17 maart 2023 
heeft het ISH (de Kamer van vooronderzoek) 
aanhoudingsbevelen uitgevaardigd tegen 
Vladimir Poetin, president van de Russische 
Federatie, alsook tegen Maria Lvova-Belova, 
kinderombudsman van de Russische Federatie.1  
Het ISH was van oordeel dat er redelijke gronden 
zijn om aan te nemen dat deze verdachten 
verantwoordelijkheid dragen voor het 
onrechtmatig deporteren en overbrengen van 
kinderen uit bezette Oekraïense gebieden naar 
Rusland, wat als een oorlogsmisdrijf geldt. Het 
is niet uitgesloten dat er aanhoudingsbevelen 
(geheim dan wel openbaar) tegen andere 
personen alsmede voor nog andere misdrijven 
zullen volgen. 

Het ISH kan alle oorlogsmisdrijven, misdrijven 
tegen de menselijkheid en daden van genocide 
vervolgen die in Oekraïne zijn gepleegd. Echter, 
zoals de CAVV reeds aangaf in advies nr. 40, 
kan het ISH geen rechtsmacht uitoefenen met 
betrekking tot de door Rusland gepleegde 
agressie tegen Oekraïne.2 De regels ten aanzien 
van rechtsmacht over agressie wijken af van 
het systeem dat geldt voor de andere misdrijven 
waarover het ISH rechtsmacht heeft. Het misdrijf 

agressie kan alleen berecht worden wanneer de 
staat die verantwoordelijk is voor de agressie 
partij is bij het Statuut, daarnaast separaat de 
rechtsmacht van het Hof over agressie heeft 
aanvaard3 dan wel geen opt-outverklaring 
heeft neergelegd bij de griffie4, of wanneer 
de Veiligheidsraad de situatie aangeeft bij de 
Aanklager.5 De CAVV wees er in advies nr. 40 op 
dat, omdat Rusland geen partij is bij het Statuut 
van Rome en omdat doorverwijzing door de VN 
Veiligheidsraad op een Russisch veto zal stuiten, 
berechting door het ISH van de personen die 
verantwoordelijk zijn voor het Russische besluit 
om over te gaan tot agressieve oorlogsvoering 
geen reële optie is. Om deze personen te 
berechten zou eventueel een apart tribunaal 
kunnen worden opgericht, waarover meer in 
paragraaf 3. 

In Oekraïne gepleegde misdrijven kunnen 
uiteraard ook door Oekraïne zelf worden 
berecht. Oekraïense aanklagers en onderzoekers 
hebben intussen al talloze oorlogsmisdrijven 
gedocumenteerd die beweerdelijk zijn gepleegd 
door Russische troepen in Oekraïne; ook zijn al 
meerdere personen door Oekraïense rechtbanken 
vervolgd voor oorlogsmisdrijven en agressie.6

Verder kunnen andere landen dan Oekraïne, 
op basis van het beginsel van het (actief 
of passief) personaliteitsbeginsel of het 
universaliteitsbeginsel, in Oekraïne gepleegde 
internationale misdrijven berechten. Zo zou 
Rusland president Poetin kunnen vervolgen 
op basis van het actief personaliteitsbeginsel 
(nationaliteitsbeginsel) of het (subjectieve) 
territorialiteitsbeginsel, al acht de CAVV die 
kans, om evidente redenen, vooralsnog klein. 
Verschillende staten zijn verder een onderzoek 
naar in Oekraïne gepleegde misdrijven gestart op 
basis van het universaliteitsbeginsel.7 De meeste 
staten (waaronder Nederland) vereisen in dat 
geval wel dat de verdachte op het grondgebied 
aanwezig is, voordat rechtsmacht kan worden 
uitgeoefend.

In advies nr. 40 gaf de CAVV reeds aan dat 
verschillende visies bestaan over het uitoefenen 
van rechtsmacht over het misdrijf agressie op 
nationaal niveau. Het kabinet heeft gesteld, 
daarin overigens steunend op de CAVV, dat er 
meerdere gronden zijn voor de uitoefening van 
rechtsmacht - met inbegrip van territoriale en 
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universele rechtsmacht - over internationale 
misdrijven, waaronder het misdrijf agressie.8 

Op basis van dit standpunt zouden Oekraïne en 
andere landen ook rechtsmacht over agressie 
kunnen uitoefenen. Overigens bestaat in 
Nederland op basis van de Wet Internationale 
Misdrijven universele rechtsmacht over agressie 
(voor zover de verdachte op het grondgebied 
aanwezig is).9 
 
 
― 2 
Welke verschillende alternatieven zijn er om de 
Russische president Poetin te vervolgen? 
 
Zoals in paragraaf 1 uiteengezet, heeft het ISH 
reeds een aanhoudingsbevel tegen president 
Poetin uitgevaardigd. Voor het ISH is een beroep 
op immuniteit niet mogelijk.10 De beroepskamer 
van het ISH heeft in 2019 geoordeeld dat deze 
regel ook geldt voor staatshoofden van staten die 
geen partij zijn bij het Statuut van het ISH, omdat 
de regel van internationaal-gewoonterechtelijke 
aard is.11 De CAVV was in advies nr. 40 niet 
overtuigd van het gewoonterechtelijke bestaan 
van deze regel.12 Het is echter onwaarschijnlijk 
dat het ISH terug zal komen op zijn beslissing. 
Het ISH kan derhalve rechtsmacht uitoefenen 
over president Poetin, wat ook blijkt uit de 
uitvaardiging van het aanhoudingsbevel tegen 
hem. Aangezien in absentia rechtszaken niet 
mogelijk zijn voor het ISH, is het echter maar 
de vraag of Poetin ooit voor het ISH berecht zal 
worden. Daarvoor is vereist dat hij door een staat 
wordt aangehouden en overgedragen aan het 
ISH, indien hij niet vrijwillig verschijnt.13

In beginsel kan president Poetin niet voor 
nationale rechtbanken, van Oekraïne dan 
wel een ander land, worden vervolgd. Dat 
volgt uit de beslissing van het Internationaal 
Gerechtshof (IGH) in de zaak Arrest 
Warrant, waarin het Hof stelde dat zittende 
staatshoofden, regeringsleiders en ministers 
van buitenlandse zaken onschendbaar zijn en 
absolute persoonlijke immuniteit genieten van 
de strafrechtelijke jurisdictie van buitenlandse 
staten, ook als het vervolging van internationale 
misdrijven betreft.14 Zodra Poetin geen president 
meer is, kan hij mogelijk wél vervolgd worden 
voor de rechtbanken van een andere staat 
omdat hij in dat geval geen persoonlijke 

immuniteit geniet. In advies nr. 43 uit 2023 heeft 
de CAVV gesteld dat functionele immuniteit van 
buitenlandse staatsfunctionarissen niet van 
toepassing is op misdrijven onder internationaal 
recht waarvoor individuele aansprakelijkheid 
en universele rechtsmacht onder internationaal 
gewoonterecht aanvaard zijn,15 al heeft de CAVV 
in advies nr. 40 in 2022 ook gesignaleerd dat 
universele jurisdictie over agressie controversieel 
is.16  De International Law Commission (ILC) 
neemt (voorlopig) de positie in dat functionele 
immuniteit niet van toepassing zou moeten zijn 
op internationale misdrijven, zij het dat er binnen 
de ILC hierover onenigheid bestaat en de ILC de 
uitzondering op immuniteit kennelijk niet van 
toepassing acht op het misdrijf agressie.17 Een 
en ander zou in ieder geval kunnen betekenen 
dat Poetin (na afloop van zijn ambtstermijn) 
geen beroep op functionele immuniteit toekomt 
in geval van vervolging voor besluiten die tot 
internationale misdrijven hebben geleid. 

Voor het misdrijf agressie zou Poetin ook 
voor een internationaal of hybride (nationaal/
internationaal) tribunaal kunnen worden berecht. 
Een aantal, vooral westerse landen denkt na 
over de oprichting van een dergelijk tribunaal. 
Paragraaf 3 gaat hierop verder in. 

  
― 3 
Wat is de mogelijke toegevoegde waarde of noodzaak 
van een alternatief tribunaal inzake het misdrijf 
agressie? 
 
De CAVV heeft de onmogelijkheid van het ISH om 
rechtsmacht over agressie uit te oefenen in geval 
van de agressie van Rusland tegen Oekraïne als 
een ‘lacune’ omschreven.18 Ook het kabinet is van 
oordeel dat er inzake berechting van agressie 
een lacune bestaat ten aanzien van de situatie 
in Oekraïne; het kabinet geeft daarbij aan zich 
ervoor in te zetten ‘om andere mogelijkheden van 
berechting van het misdrijf agressie te verkennen, 
bijvoorbeeld via een speciaal agressietribunaal.’19 

Hoewel het ISH andere in Oekraïne begane 
misdrijven (met name oorlogsmisdrijven) kan 
vervolgen en reeds vervolgt, heeft een vervolging 
van de Russische agressie tegen Oekraïne door 
een alternatief tribunaal belangrijke toegevoegde 
waarde. Met name geeft de oprichting van een 
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dergelijk tribunaal het signaal af dat het verbod 
op het gebruik van geweld in de tussenstatelijke 
betrekkingen, zoals neergelegd in artikel 2, lid 4 
van het Handvest van de Verenigde Naties, niet 
ongestraft geschonden kan worden. Vervolging 
van agressie – een ernstige schending van artikel 
2, lid 4 - verstevigt dit geweldsverbod en kan 
een afschrikkend effect hebben op toekomstige 
vormen van agressie. Vervolging van agressie 
dwingt de agressor er ook toe rekenschap af te 
leggen voor allerlei leed dat niet als zodanig als 
een ander internationaal misdrijf kwalificeert, 
bijvoorbeeld het leed (dood, verwonding) 
berokkend aan Oekraïense strijders (die legitieme 
doelwitten zijn op basis van het internationaal 
humanitair recht).20

De CAVV is zich er van bewust dat – met name 
westerse - pleitbezorgers van een speciaal 
agressietribunaal voor Rusland zich blootstellen 
aan beschuldigingen van hypocrisie, nu eerdere 
vermeende daden van agressie, zoals onder 
meer gepleegd door westerse mogendheden, 
niet werden vervolgd. Dat deze daden in het 
verleden niet werden vervolgd, betekent voor 
de CAVV echter niet dat straffeloosheid voor 
het misdrijf agressie de norm zou moeten 
zijn. Integendeel, zeker nu er (sinds 2010) een 
duidelijke definitie van agressie bestaat in artikel 
8bis van het ISH-Statuut, kan de oprichting van 
een agressietribunaal voor Rusland de weg 
bereiden voor een meer consistente vervolging 
van agressie, door welke staat ook begaan, alsook 
voor de verruiming van de rechtsmacht van het 
ISH over het misdrijf agressie (zie paragraaf 4). 
De oprichting van dit tribunaal kan derhalve een 
belangrijk precedent scheppen, in samenhang 
met amendering van het ISH-Statuut. Mocht het 
ISH ook in de toekomst geen rechtsmacht hebben 
over bepaalde daden agressie, ligt de oprichting 
van ad hoc tribunalen voor deze daden opnieuw 
in de rede. De CAVV wijst er wel op dat het voor 
de integriteit en geloofwaardigheid van het 
internationaal recht nodig is dat Nederland zich 
hard maakt voor vervolging van agressie door 
een ad hoc tribunaal ook als de agressor een 
bondgenoot is. 

Een agressietribunaal kan de vorm aannemen 
van een volledig internationaal tribunaal dan 
wel een ‘hybride’ tribunaal, dat wil zeggen 
een tribunaal met zowel een internationale 

als nationale component, dat wordt opgericht 
binnen de bestaande gerechtelijke structuur 
van een staat, dat uit internationale en 
nationale rechters en aanklagers bestaat, en 
internationaal recht toepast.21 De CAVV spreekt 
zich in dit advies niet uit over de precieze 
vorm van een agressietribunaal. Wel wijst ze 
erop, zoals uiteengezet in advies nr. 40, dat 
een internationaal tribunaal ‘dat niet mede is 
opgericht door de thuisstaat van een verdachte 
en dat een hoofdstuk VII VN Handvest-basis 
ontbeert, de persoonlijke immuniteit van 
staatshoofden, regeringsleiders en ministers 
van buitenlandse zaken moet respecteren.’22 

De CAVV gaf in dat advies niettemin aan dat 
Nederland kan inzetten op de ontwikkeling van 
een nieuwe regel die bepaalt dat persoonlijke 
immuniteiten niet gelden voor (een grotere groep) 
internationale tribunalen, waarbij het belangrijk 
is ook in te zetten op een onderscheidende 
en beperkende definitie van ‘internationaal 
tribunaal’.23 Potentieel zou ook een hybride 
tribunaal als een internationaal tribunaal 
kunnen kwalificeren. Daarbij is wel vereist 
dat de relevante rechtspraktijk van staten ten 
faveure van deze rechtsontwikkeling voldoende 
uitgebreid, representatief en consistent is. Dit 
betekent concreet dat een grote meerderheid van 
de staten binnen de internationale gemeenschap 
deze ontwikkeling op juridische gronden dient 
te steunen.24 Indien de rechtsontwikkeling 
haar beslag niet krijgt, blijft de persoonlijke 
immuniteit, van met name de Russische 
president, gelden. Dit neemt niet weg dat een 
agressietribunaal wel andere personen – die geen 
persoonlijke immuniteit genieten - kan vervolgen. 
In advies nr. 40 verwees de CAVV onder meer 
naar de assistent-voorzitter van de nationale 
veiligheidsraad, alsook (hoge) officieren in de 
strijdkrachten die betrokken zijn bij de planning, 
voorbereiding en coördinatie van de daad van 
agressie tegen Oekraïne.25

De kans dat eventuele Russische verdachten 
ook daadwerkelijk zullen verschijnen voor een 
hybride tribunaal is (vooralsnog) klein. Het 
oprichten van een dergelijk tribunaal is echter 
niet louter een daad van politieke symboliek: 
het uitvaardigen van een aanhoudingsbevel kan 
immers de internationale bewegingsruimte van 
verdachten beperken, aangezien zij landen zullen 
willen vermijden die hen mogelijk aanhouden en 
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overdragen aan het tribunaal.26 Verder is het niet 
uitgesloten27 dat verdachten in hun afwezigheid 
(in absentia) worden berecht voor een hybride 
tribunaal.28   
 
 
― 4 
Wat is het nut en de noodzaak om het Statuut  
van Rome te amenderen op artikel 15bis zodat 
het Internationaal Strafhof ook rechtsmacht kan 
uitoefenen over betrokken individuen t.a.v. agressie 
gepleegd door een staat die geen partij is bij het 
Statuut, maar op het grondgebied van een staat  
die dat wel is? 
 
Voor oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de 
menselijkheid en genocide geldt dat staten die 
partij zijn bij het ISH automatisch rechtsmacht 
aanvaarden.29 Het ISH heeft rechtsmacht 
wanneer het misdrijf is gepleegd door een 
onderdaan van een staat die partij is bij het 
Statuut, dan wel wanneer het misdrijf is gepleegd 
op het grondgebied van een staat die partij is bij 
het Statuut.30 Dit laatste betekent dat wanneer 
misdrijven zijn gepleegd door onderdanen van 
een staat die geen partij is bij het Statuut op het 
territoir van een staat die wel partij is, het ISH 
rechtsmacht heeft. Kortom, de regeling heeft 
derdenwerking voor betrokken individuen. 

In de aanloop naar de Herzieningsconferentie 
in Kampala in 2010 konden staten het niet eens 
worden over toepasselijkheid van deze ‘reguliere’ 
rechtsmachtsregeling op het misdrijf agressie. 
De Assembly of States Parties (ASP) besloot 
uiteindelijk voor agressie op een aantal punten 
van de reguliere regeling af te wijken. 

Allereerst is genoemde derdenwerking 
uitgesloten voor agressie in artikel 15bis, lid 5 
van het Statuut.31

Ten tweede is een opt-outmogelijkheid 
gecreëerd voor staten die partij zijn bij het 
ISH in artikel 15bis, lid 4. Door het neerleggen 
van een verklaring bij de griffie kan een staat 
die partij is bij het Statuut vooraf verklaren 
dat hij rechtsmacht van het ISH over agressie 
niet aanvaardt. Met name vanwege de 
onduidelijkheid over de strekking van territoriale 
rechtsmacht over agressie (rechtsmacht van de 
agressorstaat of (ook) van de slachtofferstaat?) en 

het belang van het wel of niet ratificeren32 van de 
agressie-amendementen (vergt rechtsmacht van 
het ISH ratificatie door zowel de agressorstaat of 
(ook) de slachtofferstaat?) besloten de staten in 
Kampala tot deze opt-outmogelijkheid. 

Ten derde is afstemming met de VN 
Veiligheidsraad vereist alvorens de Aanklager 
kan overgaan tot een proprio motu onderzoek. 
Er was in Kampala onenigheid over de rol van 
de VN Veiligheidsraad bij de verwijzing van een 
daad van agressie naar het ISH. Een aantal staten 
was van oordeel dat alleen de Veiligheidsraad 
een daad van agressie mag verwijzen naar 
het ISH.33 Andere staten wilden niet dat de 
Veiligheidsraad zo’n ‘filterrol’ zou hebben, althans 
niet als enige. Uiteindelijk is de uitkomst van de 
onderhandelingen in Kampala geweest dat zowel 
de Veiligheidsraad als de verdragspartijen en de 
Aanklager proprio motu een situatie van agressie 
kunnen verwijzen naar het ISH. Wel geldt een 
extra drempel voor een verwijzing door een staat 
of de Aanklager proprio motu. Voordat het ISH 
rechtsmacht kan uitoefenen over agressie, dient 
de Kamer van vooronderzoek toestemming te 
geven.34 Daarnaast dient de Aanklager zich ervan 
te vergewissen dat de VN Veiligheidsraad niet 
reeds een daad van agressie heeft vastgesteld.35 

Hiermee wordt de belangrijke rol van de VN 
Veiligheidsraad erkend met betrekking tot het in 
het VN Handvest neergelegde geweldsverbod.

De Kampala-aanpassingen van het Statuut zijn 
als een ‘package deal’ aangenomen en in werking 
getreden op 17 juli 2018.36

Tot op heden is er discussie over de Kampala-
amendementen en het rechtsmachtsregime 
voor agressie. Deze concentreert zich op de 
interpretatie van de opt-outregeling, neergelegd 
in artikel 15bis, lid 4 Statuut van Rome en de 
amendementenregeling van artikel 121, lid 5, 
tweede zin van het Statuut van Rome. Een groep 
staten hangt de ‘enge interpretatie’ aan. Deze 
houdt in dat zelfs zonder een opt-outverklaring 
het ISH geen rechtsmacht heeft over agressie. 
Pas wanneer zowel de staat wiens onderdaan 
agressie heeft gepleegd als de staat op wiens 
grondgebied agressie is gepleegd de Kampala-
amendementen heeft geratificeerd, heeft het ISH 
rechtsmacht. Dus het ISH heeft geen rechtsmacht 
over agressie gepleegd door onderdanen van een 
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staat als het Verenigd Koninkrijk, dat weliswaar 
geen opt-outverklaring heeft neergelegd, maar 
dat evenmin is overgegaan tot ratificatie van de 
Kampala-amendementen. Een andere (grotere) 
groep staten hangt de ‘ruime interpretatie’ 
aan. Deze houdt in dat zolang de agressor staat 
geen opt-outverklaring heeft neergelegd en de 
Kampala-amendementen zijn geratificeerd door 
óf de agressorstaat óf de slachtofferstaat, het 
ISH rechtsmacht heeft over agressie. Anders 
gezegd, non-ratificatie door de agressorstaat 
(die geen opt-outverklaring heeft neergelegd) 
kan rechtsmacht van het ISH over agressie niet 
blokkeren als de slachtofferstaat wel de Kampala-
amendementen heeft geratificeerd. 

Staten die de enge interpretatie aanhangen, 
persisteren in hun positie en wijzen op het 
klassieke verdragsrechtelijke principe van de 
‘consent to be bound’. In de ASP-resolutie die 
rechtsmacht over agressie activeert, wordt 
uiteindelijk de verklaring opgenomen dat ‘in 
the case of a State referral or proprio motu 
investigation the Court shall not exercise its 
jurisdiction regarding a crime of aggression when 
committed by a national or on the territory of a 
State Party that has not ratified or accepted these 
amendments.’37 Tegelijkertijd benadrukt de ASP 
in dezelfde verklaring dat rechters onafhankelijk 
zijn.38 De eerste verklaring wordt gezien als een 
concessie aan de staten die de enge interpretatie 
aanhangen terwijl de daaropvolgende verklaring, 
over de onafhankelijkheid van rechters, wordt 
gezien als een gebaar naar de groep staten die 
de ruime interpretatie aanhangt. De CAVV meent 
dat deze discussie op het niveau van de ASP moet 
worden opgelost en niet aan de rechter moet 
worden overgelaten.

Het afwijkende en beperkte rechtsmachtsregime 
dat sinds de aangenomen amendementen geldt 
voor agressie wordt als knellend ervaren en 
staat ter discussie sinds de oorlog in Oekraïne. 
Belangenorganisaties en denktanks stellen 
voor een nieuw artikel 15bis, lid 4 en lid 5 aan 
te nemen dat via een verwijzing naar artikel 
12 aansluit bij de reguliere regeling van het 
Statuut van Rome.39 In feite wordt voorgesteld 
laatstgenoemde regeling te kopiëren en deze 
in te voegen, ter vervanging van de leden 4 en 
5 van de huidige bepaling.40 Zowel het Global 
Institute for the Prevention of Aggression (GIPA)41 

als Parliamentarians for Global Action42 stellen 
voor om artikel 15bis, lid 5, dat ‘derdenwerking’ 
voor niet-verdragspartijen uitsluit, te schrappen. 
Ten behoeve van een gelijkschakeling van 
agressie met de andere misdrijven is het gewenst 
deze bepaling te verwijderen. Het ISH heeft 
ondertussen ervaring met het uitoefenen van 
rechtsmacht over onderdanen van staten die 
geen partij zijn bij het Statuut. Van belang is 
wel dat het voorstel van amendering de status 
quo respecteert van staten die rechtsmacht over 
agressie niet hebben geaccepteerd.43

Verruiming en harmonisatie van de 
rechtsmachtsregeling over agressie is belangrijk 
voor de opdracht van het ISH, om ‘een einde te 
maken aan de straffeloosheid van de daders van 
deze misdrijven en daardoor bij te dragen aan 
het voorkomen van dergelijke misdrijven.’44 Deze 
opdracht ziet op alle misdrijven. Wijziging van de 
huidige beperkte rechtmachtsregeling die geldt 
voor agressie is van belang om agressie, lange tijd 
‘the odd one out’, op gelijke voet te behandelen 
met oorlogsmisdrijven, misdrijven tegen de 
menselijkheid en genocide. Nederland doet dat 
door universele rechtsmacht te vestigen over 
agressie.

Agressie is een ‘leadership crime’, een misdrijf dat 
doorgaans zal worden gepleegd als onderdeel van 
officieel beleid. De CAVV meent dat het ISH voor 
agressie niet zozeer een ‘last resort court’, maar 
een ‘preferred court’ dient te zijn. 

Harmonisatie van de rechtsmachtsregeling in 
het Statuut van Rome neemt ook het probleem 
van onenigheid over de betekenis van artikel 
15bis, lid 4 weg. In feite codificeert het de ‘ruime 
interpretatie’ terwijl de opt-outmogelijkheid 
wordt weggenomen. Het ISH heeft daarmee 
rechtsmacht over agressie als de slachtofferstaat 
partij is bij het Statuut en deze de Kampala-
amendementen heeft geratificeerd of aanvaard, 
dan wel via een afzonderlijke verklaring 
rechtsmacht van het ISH over agressie heeft 
aanvaard.45

Het voorgaande in acht nemend, meent de CAVV 
dat het nut en de noodzaak van aanpassing 
van artikel 15bis gevonden kan worden in de 
omstandigheid dat het agressie gelijkschakelt 
aan de andere internationale misdrijven en 
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onenigheid over de huidige rechtsmachtsregeling 
voor agressie beëindigt. 
 
 
― 5 
Wat zijn de consequenties voor de internationale 
rechtsorde van het oprichten van een 
agressietribunaal (in welke vorm dan ook)? Wat zijn 
de verwachte effecten op het functioneren van het 
Internationaal Strafhof in het bijzonder? 
 
Zoals de CAVV reeds in advies nr. 40 duidelijk 
heeft gemaakt, zal het oprichten van een 
agressietribunaal (in welke vorm dan ook) de 
aloude kritiek van selectieve toepassing van 
het recht mogelijk versterken.46 Daarnaast kan 
oprichting van een agressietribunaal worden 
gezien als een ondermijning van het ISH en een 
verdere fragmentatie van de internationale 
strafrechtspleging. Dat de 22e vergadering van 
de ASP die op 4 december 2023 in New York van 
start is gegaan, in het teken staat van uniforme 
handhaving van het recht is tekenend.

De CAVV meent dat het steunen van een initiatief 
tot oprichting van een agressietribunaal gepaard 
dient te gaan met het steunen van voorstellen 
tot amendering van de rechtsmachtsregeling 
voor agressie bij het ISH. Deze amendering zal 
vervolging van president Poetin niet per se 
mogelijk maken bij het ISH vanwege artikel 24, 
lid 1 van het Statuut (verbod van terugwerkende 
kracht).47 Het speciale of hybride tribunaal 
benaderen als een tussenstap, een initiatief om 
een lacune te vullen in afwachting van volledige 
rechtsmacht van het ISH naast amendering 
(tweesporenbeleid), versterkt de legitimiteit 
van het agressietribunaal. Dit tweesporenbeleid 
versterkt ook het ISH dat uiteindelijk het meest 
geschikte instituut is voor de vervolging en 
berechting van het misdrijf agressie. 

Er is scepsis met betrekking tot oprichting van 
een agressietribunaal. De Aanklager van het 
ISH meent dat staten zich vooral moeten richten 
op bestaande internationale hoven in plaats 
van een nieuw op te richten tribunaal.48 Deze 
houding is te begrijpen tegen de achtergrond 
van het mogelijk negatieve effect van oprichting 
van een agressietribunaal op het ISH, met 
name het risico op verminderde (financiële) 
steun voor het Strafhof. Echter, zoals reeds 

aangegeven, een mogelijk agressietribunaal 
kan ook als een tussenstap naar, of zelfs als een 
verlengstuk49 van, het ISH worden gezien. Hoe 
dan ook, de CAVV benadrukt het belang van het 
maken van afspraken over samenwerking en een 
werkverdeling tussen een mogelijk op te richten 
agressietribunaal en het ISH.50 Dit is essentieel 
om de unieke en belangrijke plaats van het ISH 
in het internationale strafrecht te waarborgen en 
bestendigen.

Tot slot benadrukt de CAVV dat het steunen van 
de amendering, en daarmee verruiming51 van 
de rechtsmachtsregeling over agressie in het 
Statuut van Rome consequenties kan hebben voor 
Nederland. Bij deelname aan operaties die niet 
als zelfverdediging in de zin van het VN Handvest 
zijn te kwalificeren, dan wel zonder machtiging 
van de VN Veiligheidsraad worden uitgevoerd, 
lopen Nederlandse overheidsfunctionarissen 
mogelijk een risico; ze kunnen worden vervolgd 
voor agressie. Het onderstreept eens te meer 
het belang van een adequaat volkenrechtelijk 
mandaat bij deelname aan militaire operaties.52

 

 



 Afsluiting en advies 
In dit advies is de CAVV ingegaan op de 
mogelijkheden om de Russische president 
Poetin te berechten, alsook op de consequenties 
op de lange termijn van het oprichten van een 
alternatief tribunaal voor agressie, in het licht 
van het Statuut van Rome van het Internationaal 
Strafhof (ISH). 

De Tweede Kamer heeft vijf vragen aan de CAVV 
voorgelegd. Het advies van de CAVV kan als volgt 
worden samengevat:

1.  In Oekraïne begane oorlogsmisdrijven, 
misdrijven tegen de menselijkheid of 
genocide kunnen zowel door het ISH als door 
individuele staten worden berecht, op basis 
van het territorialiteits-, personaliteits- of 
universaliteitsbeginsel. Het ISH heeft geen 
rechtsmacht over de door Rusland begane 
agressie tegen Oekraïne. Staten hebben 
dergelijke rechtsmacht wel, op basis van de 
genoemde beginselen. 

2.   De Russische president Poetin kan worden 
vervolgd voor het ISH, althans volgens het ISH 
zelf. Zolang Poetin staatshoofd is, kan hij niet 
vervolgd worden voor nationale rechtbanken. 
Na afloop van zijn ambtstermijn kan hij 
mogelijk wel vervolgd worden voor nationale 
rechtbanken. 

3.   De oprichting van een ad hoc 
agressietribunaal voor de Russische agressie 
verstevigt het interstatelijk geweldsverbod 
en kan de weg bereiden voor een meer 
consistente vervolging van agressie, door 
welke staat ook begaan, alsook voor de 
verruiming van de rechtsmacht van het ISH 
over het misdrijf agressie. Voor de integriteit 
en geloofwaardigheid van het internationaal 
recht is het wel nodig dat Nederland zich 
nu en in de toekomst ook hard maakt voor 
vervolging van agressie door een ad hoc 
agressietribunaal, ook als de agressor een 
bondgenoot is. Persoonlijke immuniteit 
vormt naar huidig internationaal recht 
een obstakel voor de vervolging van Poetin 
voor een dergelijk tribunaal. Nederland kan 
wel inzetten op de ontwikkeling van een 

nieuwe regel die bepaalt dat persoonlijke 
immuniteiten niet gelden voor (een grotere 
groep) internationale tribunalen, maar om 
een regel van internationaal recht te wijzigen 
is steun, op juridische gronden, door een 
grote meerderheid van de statengemeenschap 
nodig. 

4.   Aanpassing van artikel 15bis van het Statuut 
van Rome verruimt de mogelijkheid van het 
ISH om agressie te vervolgen en te berechten, 
en versterkt het mandaat van het ISH. Agressie 
wordt met deze wijzigingen gelijkgeschakeld 
aan de andere internationale misdrijven. 
Aanpassing van artikel 15bis beëindigt de 
onenigheid over de interpretatie van de 
huidige rechtsmachtsregeling voor agressie.

5.   Het initiatief tot oprichting van een 
agressietribunaal kan een positief effect 
hebben op het functioneren van het ISH 
zolang het gepaard gaat met het steunen 
van voorstellen tot amendering van de 
rechtsmachtsregeling voor agressie in 
het Statuut van Rome. Een op te richten 
agressietribunaal dient te worden beschouwd 
als een tussenstap, een initiatief om een lacune 
te vullen, totdat het ISH - via amendering van 
het Statuut van Rome - rechtsmacht heeft over 
agressie. Dit tweesporenbeleid versterkt het 
vertrouwen in het ISH dat uiteindelijk het 
meest geschikte instituut is voor de vervolging 
en berechting van het misdrijf agressie. Mocht 
een agressietribunaal worden opgericht, dan is 
het belangrijk dat afspraken over coördinatie 
en een werkverdeling met het ISH worden 
gemaakt. Het steunen van de amendering van 
de rechtsmachtsregeling over agressie in het 
Statuut van Rome kan consequenties hebben 
voor Nederland.
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