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Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING 

ALGEMEEN 

1. Inleiding 

Tijdens de uitgebreide commissievergadering van de Bijzondere 
Commissie ISMO (Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en 
Oneigenlijk gebruik) van 9 oktober 1985 werd de regering bij de motie 
van de leden van de Tweede Kamer Van der Burg, Vermeend en De 
Grave verzocht na te gaan of het mogelijk zou zijn in het Wetboek van 
Strafrecht een nieuwe bepaling in de categorie misdrijven op te nemen 
waarvan de delictsinhoud «misbruik» (op het gebied van belastingen, 
sociale zekerheid en subsidies) omvat en de Kamer van de resultaten van 
dit onderzoek op zo kort mogelijke termijn op de hoogte te stellen 
(Kamerstukken II 1985-1986, 17 050 nr. 49). Reeds eerder was door 
leden van de Tweede Kamer een dergelijke strafbepaling bepleit. Tijdens 
de uitgebreide commissievergadering van de Bijzondere Commissie 
ISMO van 30 mei 1983 werd aangedrongen op een nieuwe delicts-
omschrijving waarin een wezenlijk element zou moeten zijn «het 
opzettelijk stelselmatig benadelen van de overheid en bedrijfsvereni-
gingen» (Handelingen II 1982-1983, UCV nr. 40, blz. 31 l.k.). 

In de overwegingen die bovenvermelde motie inleiden, worden 
genoemd het kostbare en tijdrovende onderzoek in de misbruiksfeer dat 
moet worden verricht om valsheid in geschrift of oplichting te kunnen 
aantonen. De motie heeft, gezien de voorgeschiedenis en blijkens haar 
bewoordingen, tot doel het wegnemen van belemmeringen, gelegen in 
de bestaande delictsomschrijvingen, die strafrechtelijk optreden tegen 
geconstateerde fraude op het gebied van belastingen, sociale zekerheid 
en subsidies vertragen, bemoeilijken of verhinderen. Daarbij is uitgegaan 
van de veronderstelling dat de bestaande strafbepalingen, waaronder de 
bepalingen inzake valsheid in geschrift en oplichting een centrale plaats 
innemen, een gebrekkig wettelijk instrumentarium voor dit strafrechtelijk 
optreden vormen en dat het mogelijk moet zijn fraude tegen de overheid 
op grond van een algemene bepaling doelmatiger te bestrijden. 

Naar aanleiding van de motie werd derhalve in de eerste plaats bezien 
in hoeverre de artikelen 225 inzake valsheid in geschrift en 326 inzake 
oplichting van het Wetboek van Strafrecht (Sr.) bruikbaar zijn als 
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algemene strafbepalingen op grond waarvan strafrechtelijk kan worden 
opgetreden in zeer veel gevallen van misbruik in de sfeer van belas-
tingen, sociale zekerheid en subsidies. De voorlopige indruk dat, 
aangezien in geval van fraude veelal een vals of vervalst schriftelijk stuk 
een belangrijke rol speelt, artikel 225 Sr. de functie van een kapstokar-
tikel in bovenbedoelde zin vervult, werd daarbij bevestigd. De bepaling 
heeft echter een leemte waardoor een effectieve bestrijding van gecon-
stateerde fraude door middel van een vals of vervalst geschrift op grond 
van die bepaling soms niet mogelijk is. 

In de voortgangsrapportage betreffende het beleid ter bestrijding van 
misbruik of oneigenlijk gebruik op het gebied van belastingen, sociale 
zekerheid en subsidies van 10 maart 1987 is onder punt 64 reeds 
gewezen op de problematiek rond het bestanddeel «gebruik maakt van 
het valse of vervalste geschrift» in artikel 225, tweede lid, Sr. (Kamer-
stukken II 1986-1987, 17 050 nr. 74). De Hoge Raad vat dit bestanddeel 
op in de zin van: bezigen van het geschrift ter misleiding van derden 
tegenover wie daarvan gebruik wordt gemaakt. Weliswaar is ingevolge 
jurisprudentie van de Hoge Raad het toepassingsgebied van het eerste 
lid van artikel 225 Sr. ruim in die zin dat onder valselijk opmaken ook 
wordt begrepen valselijk opgemaakte onderdelen in een administratie 
opnemen, daarmee is echter het probleem dat de woorden «gebruik 
maakt» in het tweede lid opleveren, niet geheel opgelost. Derhalve wordt 
een wijziging van dit tweede lid voorgesteld. Ik kom daarop in paragraaf 
6 terug. 

In deze memorie zijn de resultaten van het in de eerder vermelde motie 
(1 7 050 nr. 49) gevraagde onderzoek neergelegd. Mede daardoor is deze 
memorie niet beperkt tot een toelichting op de bij dit wetsvoorstel 
voorgestelde wijziging van artikel 225, tweede lid, Sr. De nu gepresen-
teerde memorie strekt er enerzijds toe aan te tonen dat op korte termijn 
kan worden volstaan met deze wijziging van het tweede lid van artikel 
225 Sr., terwijl anderzijds op grond van systematische overwegingen en 
met het oog op de norminscherpende functie van het strafrecht een 
voorstel tot herschikking en wijziging van de op fraude betrekking 
hebbende strafbepalingen op iets langere termijn in het vooruitzicht 
wordt gesteld. De verwevenheid van de overwegingen waarop het hier 
aan de orde zijnde wetsvoorstel en het voornemen in de naaste toekomst 
nog een aantal wijzigingen tot stand te brengen, berusten, maakt een 
presentatie van de onderscheiden aspecten van de strafwetgeving ter 
zake van fraude in één stuk wenselijk. Het hier bedoelde wetgevings-
project werd reeds vermeld in de voortgangsrapportage betreffende het 
beleid ter bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik op het gebied 
van belastingen en sociale zekerheid van 12 oktober 1988 onder 1.4 
(Kamerstukken II 1988-1989, 1 7 050 nr. 90, blz. 4). De indeling van 
deze memorie is als volgt. 

In de paragrafen 2 en 3 wordt ingegaan op de buiten het Wetboek van 
Strafrecht gelegen mogelijkheden tot strafrechtelijk optreden tegen 
frauduleuze gedragingen op het gebied van belastingen, sociale 
zekerheid en subsidies. Deze worden gevormd door de strafbaarstel-
lingen van uitkerings- en heffingsfraude in de bijzondere wetten. 
Tezamen met artikel 225 Sr. bevatten die bepalingen de sancties op het 
in de eerder genoemde motie van Van der Burg, Vermeend en De Grave 
bedoelde misbruik op het gebied van belastingen, sociale zekerheid en 
subsidies. In het kader van die bespreking van de strafbepalingen in 
bijzondere wetten wordt ook het voorgenomen wetgevingsproject aange-
kondigd. 

In paragraaf 4 wordt de plaats van artikel 225 Sr. in het geheel der 
strafrechtelijke fraudebestrijding belicht. In dat verband komt de 
beperking van de mogelijkheden tot strafrechtelijk optreden tegen subsi-
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diefraude aan de orde en de mogelijkheid dit probleem op te lossen in 
het voorgenomen wetgevingsproject. 

In de paragrafen 5 en 6 worden de bestanddelen van de delicts 
omschrijvingen in onderscheidenlijk het eerste en het tweede lid van 
artikel 225 Sr., besproken. De bespreking van het tweede lid in paragraaf 
6 vormt tevens een toelichting op de bij het onderhavige wetsvoorstel 
voorgestelde wijziging van dit tweede lid ten einde een leemte in die 
bepaling op te heffen. 

In paragraaf 7 wordt het functioneren van artikel 225 Sr. nogmaals 
bezien. In dat verband wordt het voornemen aangekondigd om in het 
kader van het eerdergenoemde wetgevingsproject artikel 225 Sr. te 
vervangen door twee nieuwe strafbepalingen, te weten, een nieuw artikel 
225 Sr. dat strekt tot bescherming van het maatschappelijk vertrouwen 
dat in bepaalde geschriften gesteld moet kunnen worden (publica fides), 
en een nieuwe, in titel XXV op te nemen strafbaarstelling van valsheid in 
geschrift met het oogmerk van wederrechtelijke bevoordeling. 

Tenslotte wordt in paragraaf 8 uiteengezet waarom er de voorkeur aan 
wordt gegeven een wijziging en herschikking van de strafbepalingen ter 
zake van fraude in twee fasen te doen geschieden. 

2. Strafbaarstellingen in de sociale-zekerheidswetgeving met 
betrekking tot frauduleus gedrag van de ontvanger van een 
pensioen of uitkering 

2.1. In alle wetten op het gebied van de sociale zekerheid - met 
uitzondering van de wetten voor oorlogsgetroffenen, die niet in deze 
beschouwingen zullen worden betrokken - zijn strafbepalingen 
opgenomen ter zake van het misbruik maken van de desbetreffende 
regeling door de ontvanger van een pensioen of een uitkering. Een groot 
aantal van de hier bedoelde wetten bevat de beide volgende strafbepa-
lingen. 

«Hij die op grond van bij of krachtens deze wet vastgestelde 
bepalingen gehouden is inlichtingen of gegevens te verstrekken, een 
aangifte of mededeling te doen of een verklaring af te leggen en daarbij 
opzettelijk een valse opgave doet dan wel in strijd met bedoelde gehou-
denheid iets verzwijgt, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten 
hoogste twee jaren of geldboete van de vierde categorie». 

«Hij die op andere wijze dan door het valselijk opmaken of vervalsen 
van een geschrift dat bestemd is om tot bewijs van enig feit te dienen, 
opzettelijk een opgave in strijd met de waarheid doet, zulks met het 
oogmerk om aldus een uitkering of een hogere uitkering ingevolge deze 
wet te verkrijgen, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste 
twee jaren of geldboete van de vierde categorie». 

Deze bepalingen zijn opgenomen in de Algemene Arbeidsongeschikt-
heidswet (AAW, Stb. 1987, 90), de Algemene Kinderbijslagwet (AKW, 
Stb. 1980, 1), de Algemene Ouderdomswet (AOW, Stb. 1985, 181), de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ, Stb. 1967, 655), de 
Algemene Weduwen- en Wezenwet (AWW, Stb. 1965, 429), de Wet op 
de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO, Stb. 1987, 89), de 
Werkloosheidswet (WW, Stb. 1987, 93) en in een iets afwijkende 
redactie in de Toeslagenwet (TW, Stb. 1987, 91). De in die bepalingen 
omschreven feiten worden aangemerkt als misdrijven. 

De verplichtingen waarop in de eerste van de beide hierboven aange-
haalde bepalingen wordt gedoeld, zijn in de onderscheiden wetten 
verschillend geformuleerd. Zij houden veelal onder meer in dat de 
gerechtigde of degene die namens hem optreedt, verplicht is binnen een 
bepaalde termijn aan het bevoegd orgaan (schriftelijk) mededeling te 
doen van elke verandering van feiten en omstandigheden welke tot 
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intrekking of vermindering van het pensioen of de uitkering aanleiding 
zou geven. 

In de Werkloosheidswet, de Wet inkomensvoorziening oudere en 
gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers (IOAW, Stb. 1987, 
92), de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsonge-
schikte gewezen zelfstandigen (IOAZ, Stb. 1987, 281) en de Toesla-
genwet is deze verplichting geformuleerd als de verplichting om op 
verzoek of uit eigen beweging onverwijld mededeling te doen van alle 
feiten en omstandigheden waarvan de betrokkene redelijkerwijs duidelijk 
moet zijn dat zij van invloed kunnen zijn op het recht op uitkering, het 
geldend maken van het recht op uitkering, de hoogte of de duur van de 
uitkering [of op het bedrag van de uitkering dat aan de betrokkene wordt 
betaald]. Ook het verlenen van inzage aan bevoegde instanties van 
boeken, bescheiden en andere stukken, voorzover dit nodig is ten 
behoeve van de uitvoering van de betreffende wet, behoort in een aantal 
van de hier aan de orde zijnde wetten tot de verplichtingen. 

De enige wet op het gebied van de sociale zekerheid waarin strafbepa-
lingen ontbraken, was de Algemene Bijstandswet (ABW). Bij de wet van 
18 december 1986 (Stb. 688), in werking getreden op 7 januari 1987, 
werd deze uitzondering opgeheven. Ingevolge de wijziging die door die 
wet in de Algemene bijstandswet werd aangebracht, wordt met gevange-
nisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde categorie 
gestraft «degene die in strijd met de waarheid een opgave doet of enig 
gegeven verzwijgt, met het oogmerk aldus voor zichzelf of voor degene 
voor wie hij optreedt, bijstand of hogere bijstand te verkrijgen dan wel te 
behouden». 

Dit in artikel 84e omschreven feit is een misdrijf. Voorts wordt 
ingevolge die wijzigingswet in artikel 84f als overtreding strafbaar 
gesteld het niet nakomen van de verplichting om van al datgene wat van 
belang is voor de verlening van bijstand of de voortzetting van verleende 
bijstand mededeling te doen. 

Overeenkomstige strafbepalingen zijn opgenomen in de IOAW en de 
IOAZ. 

Ik ben enigszins uitvoerig ingegaan op de strafbaarstellingen betref-
fende misdrijven in de sociale-zekerheidswetgeving, omdat daaruit blijkt 
dat de delictsomschrijvingen in die bijzondere wetten in samenhang met 
de in deze wetten opgenomen verplichtingen zo ruim zijn, dat zij 
nauwelijks kwalificatie-problemen kunnen opleveren. Indien in deze 
sector frauduleus gedrag is geconstateerd, zal justitieel optreden niet 
worden bemoeilijkt door de inhoud van de toepasselijke strafbaarstelling. 
Ook blijkt uit bovenstaande inventarisatie dat die strafbepalingen en 
wettelijke verplichtingen in verregaande mate zijn geharmoniseerd. 
Slechts de hier niet vermelde strafbepaling ter zake van misdrijven in de 
Ziektewet (ZW) heeft nog een afwijkende redactie. 

2.2. Een nadeel van de onder 2.1. geschetste situatie is de verbrok-
keling van de strafwetgeving op het gebied van uitkeringsfraude. Deze 
maakt inbreuk op de codificatiegedachte, die ten grondslag ligt aan 
artikel 107, eerste lid, van de Grondwet. Ik zou derhalve in de naaste 
toekomst willen onderzoeken of het mogelijk is op het gebied van uitke-
ringsfraude te voorzien in algemene strafbepalingen ter zake van het 
verstrekken van frauduleuze informatie dan wel het frauduleus verzwijgen 
of niet bewaren van relevante gegevens door de ontvanger van een 
uitkering of pensioen of door de persoon die namens deze optreedt. 
Dergelijke bepalingen kunnen worden verkregen door een nog verder 
gaande harmonisatie van de door recente wijzigingen reeds in belangrijke 
mate geharmoniseerde strafbepalingen in de socialezekerheidswetten 
waarna in unificering en overbrenging van die geünificeerde bepalingen 
naar het Wetboek van Strafrecht zou kunnen worden voorzien. Vorenbe-
doelde bepalingen zouden zo kunnen worden geformuleerd dat zij mede 
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van toepassing zijn op fraude met betrekking tot gebruikerssubsidies en 
toelagen die aan individuele burgers in de particuliere sfeer worden 
uitgekeerd. Daarbij kan bij voorbeeld worden gedacht aan individuele 
huursubsidie, door de overheid gefinancierde rechtshulp en studiefinan-
ciering. Dergelijke bepalingen zouden in titel XXV van het Tweede Boek 
van het Wetboek van Strafrecht, die reeds een aantal strafbepalingen ter 
zake van onrechtmatige verrijking door middel van frauduleuze hande-
lingen bevat, kunnen worden opgenomen. Deze bepalingen zouden er in 
het algemeen niet toe leiden dat de levering van het bewijs van fraude in 
de sfeer van de sociale zekerheid zou worden vereenvoudigd. Zoals 
hierboven reeds ter sprake kwam, zijn de bijzondere strafbaarstellingen in 
de sociale-zekerheidswetgeving die door deze algemene bepalingen in 
het Wetboek van Strafrecht zouden worden vervangen, immers reeds zo 
geformuleerd dat de voorkomende vormen van fraude door die 
bepalingen worden bestreken. In de sfeer van gebruikerssubsidies en 
toelagen kan echter enige verbetering worden bereikt, aangezien op dat 
gebied nauwelijks specifieke strafbaarstellingen bestaan en strafver-
volging ter zake van dergelijke fraude dus veelal slechts op grond van 
artikel 225 Sr. kan plaatsvinden (verwezen zij in dit verband naar de 
paragrafen 4 en 6). In hoeverre laatstgenoemde bepaling als algemene 
fraudebepaling voldoet, zal in het vervolg van deze memorie nog nader 
aan de orde komen. 

Het opnemen van unificerende bepalingen in het Wetboek van Straf-
recht acht ik wenselijk. De nu bestaande versplintering in de strafwet-
geving betreffende fraude van ontvangers van uitkeringen en pensioenen 
op grond van de sociale-zekerheidswetgeving, zou daardoor worden 
opgeheven.* 

De opneming van de op vorenbesproken wijze geharmoniseerde en 
geünificeerde strafbepalingen in het Wetboek van Strafrecht zou 
gepaard kunnen gaan met het vervallenverklaren van de strafbaarstel-
lingen ter zake van de misdrijven in de bijzondere wetten. Voorts zou in 
de desbetreffende bijzondere wetten aan ambtenaren die met het 
toezicht op de naleving van die bijzondere wetten zijn belast, door de 
betrokken vakministers in overeenstemming met de Ministervan Justitie 
opsporingsbevoegdheid moeten worden verleend met betrekking tot de 
uit die wetten naar het Wetboek van Strafrecht overgebrachte 
misdrijven. 

Met de bij het onderhavige wetsvoorstel voorgestelde wijziging van 
artikel 225 Sr. behoeft echter niet op de resultaten van bovenbedoeld 
overleg te worden gewacht. Dit vrij omvangrijk wetgevingsproject zal in 
een volgende fase worden uitgevoerd. 

3. Strafbaarstelling van frauduleus gedrag met betrekking tot 
heffingen 

3.1. Naast de in paragraaf 2 besproken strafbepalingen die betrekking 
hebben op frauduleus gedrag van ontvangers van pensioenen en uitke-
ringen, voorziet een aantal bijzondere wetten in strafbaarstellingen ter 
zake van frauduleus gedrag met betrekking tot heffingen die in ISMO-
verband aan de orde zijn gesteld. 

3.1.1. Artikel 68 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) 
voorziet in een eenvormige strafbepaling met betrekking tot misbruik op 
het gebied van belastingen, premies voor de volksverzekeringen, milieu-
heffingen en enige andere heffingen. Bij de Wet van 19 mei 1988 (Stb. 
251) tot aanscherping van sancties op het gebied van belastingen is het 
niet voldoen aan de verplichtingen tot het doen van (tijdige) aangifte, het 
niet verstrekken van inlichtingen, gegevens of aanwijzingen, het niet 
verstrekken van inzage in boeken of andere bescheiden en het niet 
bewaren van deze bescheiden overgebracht van artikel 69 van de AWR 
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naar het zwaarder gesanctioneerde artikel 68 van die wet. Daardoor 
worden deze feiten, indien daarvan het gevolg zou kunnen zijn dat te 
weinig belasting zou kunnen worden geheven, voor zover zij opzettelijk 
zijn begaan, gestraft, hetzij met gevangenisstraf van ten hoogste vier 
jaren en met geldboete van de vierde categorie of, indien dit hoger is, 
eenmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting, hetzij met een 
van beide voormelde straffen. Deze feiten worden, voor zover zij 
opzettelijk worden begaan, aangemerkt als misdrijven. 

Bij de Wet van 26 november 1987 (Stb. 1987, 536), Uitbreiding infor-
matieverplichtingen en invoering van een boekhoudverplichting, is door 
wijziging van artikel 49 AWR uitbreiding gegeven aan de verplichting tot 
het verstrekken van gegevens en inlichtingen ten dienste van de belas-
tingheffing. Deze verruiming houdt in dat de verplichting tot het geven 
van inzage van boeken en andere bescheiden wordt uitgebreid tot niet 
belastingplichtige lichamen. Voorts houdt de verruiming een uitbreiding 
in van de bevoegdheid van de belastingdienst om gegevens en inlich-
tingen aan niet-belastingplichtige lichamen te vragen ten behoeve van de 
belastingheffing van derden. Op deze wijze wordt bereikt dat ook stich-
tingen, verenigingen en andere niet-belastingplichtige lichamen desge-
vorderd aan de fiscus inzage in hun administratie moeten verlenen en 
eveneens desgevorderd gegevens en inlichtingen moeten verstrekken. 
Door amendering van dit wetsvoorstel is tevens in een nieuw artikel 53a 
AWR voor personen die een bedrijf of zelfstandig beroep uitoefenen, en 
voor stichtingen en verenigingen de verplichting neergelegd op zodanige 
wijze een boekhouding te voeren alsmede aantekening te houden, dat te 
allen tijde de rechten en verplichtingen van de betrokken persoon of het 
betrokken lichaam alsmede de overigens voor de heffing van belasting 
van belang zijnde gegevens uit de boeken en andere bescheiden duidelijk 
blijken. 

Met voornoemde wetswijzigingen wordt onder meer het misbruik van 
de stichtings- en verenigingsvorm met als doel de heffing van belasting 
tegen te gaan, voorkomen. De strafrechtelijke sanctionering van het niet-
nakomen van deze verplichtingen is, zoals reeds ter sprake kwam, vervat 
in artikel 68 AWR. 

3.1.2. Fraude met betrekking tot premies voor de werknemersverzeke-
ringen is op eenvormige wijze strafbaar gesteld in artikel 18 in 
samenhang met artikel 10 van de Coördinatiewet Sociale Verzekering. 
De op de werkgever rustende verplichtingen betreffende de loonadmini-
stratie, vervat in artikel 10 van die wet, zijn uitgebreid bij de Wet tot 
wijziging van de Coördinatiewet Sociale Verzekering en van de Organisa-
tiewet Sociale Verzekering van 18 oktober 1987 (Stb. 477). Naast de 
verplichting tot het voeren van een loonadministratie en het doen van 
loonopgave aan het bevoegde uitvoeringsorgaan werd in die bepaling 
opgenomen de verplichting de loonadministratie desgevraagd aan het 
uitvoeringsorgaan ter inzage te geven. Op deze wijze is strafbaar gesteld 
het niet aanwezig hebben van een loonadministratie, aangezien dan 
immers niet aan de verplichting tot het geven van inzage kan worden 
voldaan. Bij de wijzigingswet werd tevens de sanctionering aangescherpt. 
Als misdrijf wordt nu bedreigd hetzij met gevangenisstraf van ten 
hoogste vier jaren en geldboete van de vierde categorie of indien dit 
hoger is, eenmaal het bedrag van de te weinig geheven premie, hetzij 
met een van deze straffen, het opzettelijk niet, niet juist of niet volledig 
nakomen van een der verplichtingen, bedoeld in voornoemd artikel 10. 

Artikel 53 van de Organisatiewet Sociale Verzekering (OSV, Stb. 1952, 
344) voorziet eveneens in een uniforme strafbepaling. Deze heeft 
betrekking op het opzettelijk in strijd met de wettelijke gehoudenheid een 
valse opgave doen of iets verzwijgen. Op dit misdrijf is gevangenisstraf 
van ten hoogste twee jaren gesteld. De omvang van de verplichting tot 
het geven van inlichtingen, vervat in artikel 61 van de OSV, is uitgebreid 
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bij de bovenvermelde Wet van 18 oktober 1987 in die zin dat gegevens 
ook in andere dan schriftelijke vorm kunnen worden verlangd en dat 
inzage moet worden verleend in alle terzake doende bescheiden. Bij de 
Wet invoering sociaal-fiscaal nummer van 28 december 1988 (Stb. 
1988, 655) zijn de verplichtingen van de werkgever inzake het 
verstrekken van gegevens aan de bevoegde organen nog verder uitge-
breid. Het opzettelijk niet voldoen aan die verplichtingen wordt bedreigd 
met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren en geldboete van de 
vierde categorie, hetzij met een van deze straffen. Deze bepalingen zijn 
opgenomen in onderscheidenlijk de artikelen 50b en 52b van de OSV. 

In het voorstel van de Wet premieheffing volksverzekeringen (Kamer-
stukken II 1987-1988, 20 625, nrs. 2 en 3) is met betrekking tot het 
opzettelijk niet voldoen aan de informatieverplichting door degene die is 
toegelaten tot de vrijwillige algemene ouderdomsverzekering, de 
vrijwillige algemene weduwen- en wezenverzekering en de vrijwillige 
algemene arbeidsongeschiktheidsverzekering, de desbetreffende strafbe-
paling in de Algemene Ouderdomswet van overeenkomstige toepassing 
verklaard (zie 2.1.). De verplichting tot het verstrekken van informatie is 
in artikel 46 van het ontwerp van de Wet premieheffing volksverzekering 
omschreven als de verplichting aan de Sociale Verzekeringsbank of de 
bedrijfsvereniging onverwijld uit eigen beweging mededeling te doen van 
alle feiten en omstandigheden, waarvan de betrokkene redelijkerwijs 
duidelijk is dat zij van invloed zijn op de hoogte van de verschuldigde 
premie. 

3.2. Uit het bovenstaande volgt dat de strafbaarstelling van fraude 
met betrekking tot heffingen voor een belangrijk deel reeds is geünifi-
ceerd en dat de delictsomschrijvingen zodanig zijn, dat zij geen formele 
belemmeringen vormen voor adequaat justitieel optreden. Voorzover aan 
een strafvervolging een kostbaar en tijdrovend onderzoek voorafgaat, is 
dit niet te wijten aan een te beperkte delictsomschrijving. Veeleer zal de 
oorzaak daarvan moeten worden gezocht in een ingewikkeld feiten-
complex, waardoor de ware toedracht slechts met veel inspanning kan 
worden achterhaald. 

Gezien de reeds bestaande overzichtelijkheid van de strafwetgeving op 
het gebied van de heffingen voor de belastingen en de werknemersverze-
keringen bestaat geen aanleiding voor overheveling van de desbetref-
fende strafbepalingen naar het Wetboek van Strafrecht. 

4. Een algemene strafbepaling inzake fraude tegen de overheid 
in het geldend recht 

In de paragrafen 2 onder 1. en 3 onder 1.1. en 1.2. zijn de strafbaar-
stellingen in de bijzondere wetten inzake frauduleus handelen met het 
oogmerk van wederrechtelijke verrijking ten koste van de overheid of 
bedrijfsverenigingen geïnventariseerd. Deze strafwetgeving levert, 
voorzover deze betrekking heeft op uitkeringen ingevolge de 
sociale-zekerheidswetgeving, weliswaar een verbrokkeld beeld op, maar 
de delictsomschrijvingen bevatten geen belemmeringen voor adequaat 
justitieel optreden. Samenvattend kan worden gesteld dat de ten tijde 
van het indienen van de motie nr. 49 nog bestaande leemten in de straf-
baarstellingen inmiddels door wetgeving zijn opgeheven of in de naaste 
toekomst zullen worden opgeheven. Alle vormen van misbruik op het 
gebied van heffingen en van op sociale-zekerheidswetgeving gebaseerde 
uitkeringen en pensioenen zijn door aanscherping van sancties, 
uitbreiding van gesanctioneerde verplichtingen en in het geval van de 
ABW, het opnemen van sancties, onder strafbepalingen in bijzondere 
wetten gebracht. 
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Zoals uit het gestelde in deze paragrafen blijkt, heeft de wetgever in 
zijn streven alle vormen van frauduleus handelen jegens de overheid of 
de semi-overheid onder het strafrecht te brengen, de verplichtingen 
waarvan niet-naleving is gesanctioneerd, uitgebreid. Deze verplichtingen 
worden telkens nauwkeurig omschreven. Dit wijst er reeds op dat de 
wetgever meende zijn doel niet te kunnen bereiken door een begrip als 
«misbruik» of een formule als «opzettelijke stelselmatige benadeling van 
de overheid of bedrijfsverenigingen» of soortgelijke termen of formules 
in de delictsomschrijving op te nemen. Dergelijke begrippen en formules 
zijn vaag en verschaffen daardoor niet de rechtszekerheid die het nulla-
poenabeginsel, neergelegd in artikel 1 van het Wetboek van Strafrecht, 
eist. Wel acht ik het, zoals in de paragrafen 2 onder 2. en 3 onder 2. 
reeds ter sprake kwam, mogelijk de bestaande strafbepalingen in de 
sociale-zekerheidswetten nog verder te harmoniseren en samen te 
voegen tot een aantal algemene bepalingen in titel XXV van het Tweede 
Boek van het Wetboek van Strafrecht. 

Het bovenstaande betekent niet dat een algemene strafbepaling ter 
zake van fraude jegens de overheid die in zeer veel gevallen toepasselijk 
is, nu ontbreekt. In feit is artikel 225 Sr., zoals in paragraaf 1 reeds werd 
opgemerkt, een dergelijke functie gaan vervullen. 

In de oorspronkelijke bedoeling van de wetgever had het artikel een 
beperktere strekking, te weten: de bescherming van het vertrouwen dat 
in bepaalde stukken gesteld moet kunnen worden, ook wel aangeduid als 
de bescherming van de publica fides. In de loop der tijden heeft de juris-
prudentie aan de bepaling een ruime uitleg gegeven, waardoor deze haar 
huidige betekenis kreeg. De strafbepaling wordt nu in hoofdzaak gebruikt 
voor justitieel optreden tegen valsheid in geschrift met het oogmerk van 
wederrechtelijke bevoordeling. Deze ontwikkeling zal in de volgende 
paragraaf worden besproken. 

Voor zover frauduleuze handelingen worden verricht zonder dat daarbij 
een schriftelijk stuk is betrokken, zal in het algemeen in het geldend 
recht op grond van een strafbepaling in een der bijzondere wetten op het 
gebied van sociale-zekerheidsuitkeringen of heffingen moeten worden 
vervolgd. Artikel 326 Sr. inzake oplichting biedt als algemene strafbe-
paling slechts beperkte mogelijkheden. In het bijzonder het bestanddeel 
«beweegt tot de afgifte van ...» levert nogal eens bewijsproblemen op. 
Tegen verruiming van de delictsomschrijving van artikel 326 Sr. geldt het 
bezwaar dat daardoor in het algemeen gedragingen strafbaar worden 
gesteld die slechts onder specifieke omstandigheden of in specifieke 
gevallen strafbaar behoren te zijn, zoals bij voorbeeld de eenvoudige 
leugen. In geval van fraude tegen de overheid zal echter zelden een 
beroep op artikel 326 Sr. behoeven te worden gedaan. Misbruik van een 
regeling dat niet in een der bijzondere sociale-zekerheidswetten strafbaar 
is gesteld, kan uitsluitend betrekking hebben op gebruikerssubsidies of 
toelagen. In een deel der gevallen van een dergelijke fraude zal gebruik 
zijn gemaakt van een valselijk opgemaakt geschrift, zodat artikel 225 Sr. 
toepasselijk is. Slechts voorzover fraude bestaat uit het opzettelijk 
nalaten de bevoegde organen in kennis te stellen van feiten of omstan-
digheden die van invloed zijn op het recht op een subsidie of een toelage 
of op de hoogte daarvan, kan niet op grond van artikel 225 Sr. worden 
opgetreden, terwijl de desbetreffende regelingen meestal niet een 
gesanctioneerde verplichting om mededeling van die feiten en omstan-
digheden te doen, bevatten. De mogelijkheden tot bestrijding van fraude 
met betrekking tot gebruikerssubsidies en toelagen zijn in dit opzicht 
enigszins beperkt. 

Frauduleuze gedragingen met betrekking tot subsidies door rechtsper-
sonen en door natuurlijke personen in de commerciële sfeer zullen veelal 
hun neerslag vinden in schriftelijke stukken, waaronder de boekhouding, 
zodat daartegen op grond van artikel 225 Sr. kan worden opgetreden. 
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Aangezien fraude niet zelden wordt gepleegd door een rechtspersoon, 
is voor de fraudebestrijding artikel 51 Sr. van belang. De daarmee 
samenhangende problematiek staat los van de delictsomschrijving. Het 
tweede lid van artikel 51 maakt het mogelijk, indien een strafbaar feit is 
begaan door een rechtspersoon, de strafvervolging in te stellen en de in 
de wet voorziene straffen en maatregelen uit te spreken tegen hen die 
tot het feit opdracht hebben gegeven, alsmede tegen hen die feitelijke 
leiding hebben gegeven aan de verboden gedraging. Voor de toepassing 
van deze bepaling moet derhalve, voor zover een strafvervolging wordt 
ingesteld tegen hen die feitelijke leiding hebben gegeven aan de 
verboden gedraging, de vraag worden beantwoord wanneer van een 
dergelijk feitelijk leiding geven sprake is. In de recente jurisprudentie is 
deze vraag verscheidene malen aan de orde geweest. Bij zijn beschikking 
op het bezwaarschrift tegen de kennisgeving van verdere vervolging in 
de Slavenburg-zaak van 16 december 1986 (NJ 1987, 322) heeft de 
Hoge Raad het criterium voor feitelijk leiding geven in dit verband als 
volgt geformuleerd: «Van feitelijk leiding geven aan verboden gedra-
gingen kan onder omstandigheden sprake zijn indien de desbetreffende 
functionaris - hoewel daartoe bevoegd en redelijkerwijs gehouden -
maatregelen ter voorkoming van deze gedragingen achterwege laat en 
bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat de verboden gedragingen 
zich zullen voordoen». In deze situatie wordt, aldus de Hoge Raad, de 
functionaris geacht opzettelijk de verboden gedragingen te bevorderen. 
De bewuste aanvaarding van de aanmerkelijke kans kan zich in de 
opvatting van de Hoge Raad voordoen, indien hetgeen de verdachte 
bekend was omtrent het begaan van strafbare feiten door de rechts-
persoon rechtstreeks verband hield met de in de kennisgeving van 
verdere vervolging omschreven verboden gedragingen. Met deze 
uitspraak is een duidelijke norm gegeven voor de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van functionarissen binnen de rechtspersoon. Deze 
norm zal tevens de doeltreffendheid van strafrechtelijk optreden tegen 
fraude, gepleegd door een rechtspersoon, kunnen bevorderen. 

Met het bovenstaande is aangegeven, dat artikel 225 Sr. in belangrijke 
mate de functie van een algemene strafbepaling ter zake van fraude 
vervult. 

5. De bestanddelen van artikel 225, eerste lid, Sr. 

5.1. De bestanddelen van artikel 225, eerste lid, worden in het onder-
staande vermeld en summier toegelicht ten einde een indruk te geven 
van het toepassingsgebied van de bepaling.* Deze bestanddelen zijn: 

1. een geschrift; 
2. bron van een subjectief recht of bewijsbestemming; 
3. valselijk opmaken of vervalsen; 
4. het oogmerk om het als echt en onvervalst te gebruiken; 
5. de mogelijkheid van nadeel. 
5.2. Een vraag die met betrekking tot het begrip «geschrift» rijst, is of 

ook gegevensdragers waarop of waarin gegevens in elektronische of 
optische vorm zijn aangebracht, als geschriften in de zin van artikel 225 
Sr. kunnen worden aangemerkt. Deze vraag wordt in het in april 1987 
uitgebrachte rapport van de onder voorzitterschap van prof. mr. H. 
Franken staande Commissie Computercriminaliteit, getiteld «Informatie-
techniek en strafrecht» bevestigend beantwoord. Met betrekking tot de 
betaalpas maakt de commissie een voorbehoud in verband met de nog 
niet voorzienbare ontwikkelingen in de technische vorm van dit betaal-
middel. Ter vermijding van onzekerheid stelt zij een specifieke strafbe-
paling ter zake van het frauderen met een betaalpas voor. Deze materie 
zal te zijner tijd aan de orde komen wanneer het op voornoemd rapport 
gebaseerd wetsvoorstel is ingediend. 
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5.3. De formulering «een geschrift waaruit enig recht, enige verbin-
tenis of enige bevrijding van schuld kan ontstaan» sluit aan bij de in 
1881 in Nederland door een aantal gezaghebbende schrijvers aange-
hangen leer dat sommige geschriften materieelrechtelijke handelingen 
zijn die als rechtstreekse bronnen van rechtsgevolgen moeten worden 
beschouwd. Deze civielrechtelijke leer is geheel verlaten. In de jurispru-
dentie wordt echter aanvaard dat de strafwetgever ervan uit is gegaan 
dat rechten en verbintenissen uit geschriften kunnen ontstaan. Zo beves-
tigde de Hoge Raad in zijn uitspraak van 22 september 1987 (NJ 1988, 
493) een arrest van het Hof te Arnhem waarin werd overwogen dat het 
spaarzegelboekje van Albert Heijn dat met door dat levensmiddelenbe-
drijf bij aankoop van waren aan een consument uitgereikte zegels is 
volgeplakt en voorzien van naam en adres van die consument, in het 
maatschappelijk verkeer een geschrift is waaruit door dat volplakken een 
recht kan ontstaan. De Hoge Raad volgde daarbij de conclusie van de 
advocaat-generaal Meijers die op grond van de wetsgeschiedenis van 
artikel 225 Sr. stelde dat de strafwetgever (ook) handelspapieren aan 
toonder als een bron van recht heeft gezien, en meende dat er geen 
enkel bezwaar tegen was geschriften als een toonderpapier en een zegel-
boekje voor de toepassing van het strafrecht aan te merken als 
geschriften waaruit enig recht kan ontstaan. 

Hoewel een geschrift waaruit enig recht kan ontstaan enige malen in 
de jurisprudentie een rol heeft gespeeld, kan deze aanduiding toch niet 
worden beschouwd als een onmisbaar onderdeel van de delictsom-
schrijving, aangezien de op deze wijze aangeduide geschriften ook 
voldoen aan de omschrijving «geschrift dat bestemd is om tot bewijs van 
enig feit te dienen». Voorgesteld wordt derhalve het hier aan de orde 
zijnde onderdeel van de delictsomschrijving te schrappen. 

Het bestanddeel «geschrift bestemd om tot bewijs van enig feit te 
dienen» heeft in de jurisprudentie een belangrijke ontwikkeling 
ondergaan. Aanvankelijk werd in de jurisprudentie het antwoord op de 
vraag of geschriften bewijsbestemming hebben, «afhankelijk gesteld van 
het bestaan van enig voorschrift, hetzij van de wet hetzij van enig 
daartoe bevoegd administratief gezag, waarbij hun dat karakter wordt 
toegekend» (Hoge Raad 16 februari 1914, NJ 1914, 696). Nadat 
vervolgens de lagere rechtspraak deze beperkte leer enigszins had 
opgerekt, bevestigde de Hoge Raad in 1952 «dat onder een geschrift 
«bestemd om tot bewijs van enig feit te dienen...» valt een geschrift 
waaraan in het rechtsverkeer betekenis voor het bewijs wordt 
toegekend» (Hoge Raad 23 september 1952, NJ 1953, 1). In 1957 werd 
door de Hoge Raad het nog ruimere criterium geïntroduceerd dat thans 
geldt. Het college overwoog in het arrest van 14 mei 1957 (NJ 1957, 
472) «dat onder een geschrift bestemd om tot bewijs van enig feit te 
dienen als in artikel 225 Sr. bedoeld, valt een geschrift waaraan in het 
maatschappelijk verkeer betekenis voor het bewijs van enig feit pleegt te 
worden toegekend». Deze uitspraak heeft geleid tot een aanzienlijke 
uitbreiding van het aantal geschriften met bewijsbestemming. Een 
beperking is nu nog slechts gelegen in de uitleg die aan de woorden 
«enig feit» wordt gegeven. Dit feit moet blijkens jurisprudentie een 
juridisch relevant feit zijn. 

Als grondslag voor het aannemen van bewijsbestemming in het 
maatschappelijk verkeer zijn onder meer erkend: de overeenkomst tussen 
partijen en de vaste gedragslijn van overheidsinstanties. Volgens de juris-
prudentie zijn onder meer balansen, jaarrekeningen en aanvraagformu-
lieren ter verkrijging van een uitkering van de overheid geschriften met 
bewijsbestemming. Aangenomen wordt dat artikel 336 Sr. inzake 
valsheid in balansen zijn betekenis heeft verloren. Bewijsbestemming van 
facturen werd verscheidene malen door de Hoge Raad aanvaard. 
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5.4. Valselijk opmaken omvat twee soorten van valsheid: 
- het opmaken van een geschrift dat niet de waarheid bevat (intellec-

tuele valsheid); 
- het onbevoegd opmaken van een geschrift, voorwendende dat men 

de bevoegde is, hetgeen vooral geschiedt door middel van het zetten van 
een valse handtekening (materiële valsheid). 

Vervalsen van een geschrift kan op drie manieren geschieden: door 
een gedeelte van de tekst te verwijderen, door iets in de tekst te wijzigen 
en door iets aan de tekst toe te voegen. Kenmerkend voor vervalsen is 
dat de vervalser inbreuk maakt op de originaliteit van het geschrevene 
zoals hij het ontving. Vervalsen betreft altijd een geval van intellectuele 
valsheid. 

Het bestanddeel geeft nog aanleiding tot de volgende opmerking. Het 
bewust niet invullen van vragen op een formulier in het geval dat 
gegevens moeten worden verstrekt aan een instantie, zoals een gemeen-
telijke sociale dienst, in verband met een mogelijke uitkering, wordt 
aangemerkt als vals opmaken (Hoge Raad 10 juni 1975, NJ 1975, 4 6 1 ; 
Hoge Raad van 22 februari 1977, NJ 1978, 20). 

5.5. Naast het opzet, gericht op het valselijk opmaken of vervalsen, is 
het bijkomend oogmerk vereist om het stuk als echt en onvervalst te 
gebruiken. Oogmerk houdt opzet met een bedoeling in. In het licht van 
de hierna nog aan de orde komende jurisprudentie van de Hoge Raad 
met betrekking tot de betekenis van het woord «gebruik maakt» in het 
tweede lid van artikel 225 Sr. moet aan dit oogmerk de eis worden 
gesteld dat het betrekking heeft op gebruik ter misleiding van derden. In 
de praktijk leidt dit zelden tot bewijsproblemen, daar dit oogmerk in de 
meeste gevallen uit de omstandigheden kan worden afgeleid. Het 
gebruik behoeft niet in overeenstemming te zijn met de bewijsbe-
stemming van het geschrift. 

5.6. Aan de zinsnede «indien uit dat gebruik enig nadeel kan ontstaan» 
komt nauwelijks zelfstandige betekenis toe. Het begrip nadeel is niet 
beperkt tot vermogensschade, maar omvat ook nadeel van immateriële 
aard. Dit vloeit voort uit de gedachte die aan de bepaling ten grondslag 
ligt dat het vertrouwen dat bepaalde stukken in het maatschappelijk 
verkeer behoren te genieten, moet worden beschermd. 

Het woord «kan» wordt in die zin opgevat dat voldoende is als naar 
algemene ervaring het gebruik nadeel voor anderen teweeg kan brengen. 
Deze mogelijkheid is een objectief element waarvan de wetenschap bij 
de dader niet bewezen behoeft te worden. Zelfs is niet vereist dat het 
nadeel niet ook zonder het gebruik van het valse stuk had kunnen 
ontstaan. Wie het nadeel kan treffen, is onverschillig voor de toepassing 
van de bepaling. Slechts indien de tenlastelegging een potentieel 
benadeelde vermeldt, zal de relatie bewezen moeten worden. 

6. «Gebruik maakt van» in artikel 225, tweede lid Sr. en voorge 
stelde aanvulling van dit tweede lid 

In het tweede lid van artikel 225 Sr. is strafbaar gesteld het opzettelijk 
gebruik maken van het valse of vervalste geschrift als ware het echt en 
onvervalst. Het opzet moet zijn gericht op het vals of vervalst zijn van het 
stuk. Het in het eerste lid vereiste gebruiksoogmerk is geen bestanddeel 
van de delictsomschrijving in het tweede lid. 

Blijkens jurisprudentie van de Hoge Raad moet onder «gebruik» in het 
tweede lid worden verstaan het bezigen van een stuk ter misleiding van 
derden tegenover wie daarvan gebruik is gemaakt (Hoge Raad 27 april 
1982, NJ 1982, 649). Er dient sprake te zijn van enig daadwerkelijk 
gebruik tegenover derden ten einde aldus deze derden te misleiden 
(Hoge Raad 15 oktober 1985, NJ 1986, 295). De Hoge Raad heeft 
echter bij arrest van 29 mei 1984 (NJ 1985, 6) aanvaard dat een 
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bedrijfsadministratie in haar geheel wordt aangemerkt als een samenstel 
van geschriften bestemd om tot het bewijs van het daarin vermelde te 
dienen. Het opnemen van valse stukken in die administratie wordt op 
deze wijze gebracht onder het valselijk opmaken of vervalsen van een 
geschrift, als bedoeld in het eerste lid. Daarmee wordt de mogelijkheid 
gegeven langs de weg van artikel 225, eerste lid, strafrechtelijk op te 
treden tegen degene die valse geschriften in een bedrijfsadministratie 
heeft ondergebracht. Deze oplossing is echter niet afdoende. Als 
uitsluitend het afleveren van valse stukken kan worden aangetoond of 
het verwerken van de valse stukken bestaat uit het opnemen daarvan in 
een ongeordende verzameling van nota's, bonnen enz., biedt ook de 
ruime uitleg van het eerste lid van artikel 225 Sr. geen oplossing. 

Het onderhavige wetsvoorstel strekt er in hoofdzaak toe de hier 
besproken leemte op te heffen. In het tweede lid van artikel 225 Sr. 
wordt strafbaar gesteld het afleveren of voorhanden hebben van valse 
geschriften, wetende dat daarmee een valsheidsdelict kan worden 
gepleegd. 

7. Het functioneren van artikel 225 Sr. 

7.1. Uit de delictsomschrijving in de strafbepaling inzake valsheid in 
geschrift in samenhang met de wetshistorie blijkt dat de wetgever met 
dit artikel de bescherming van de publica fides beoogde. In de rechts-
praktijk heeft de bepaling zich echter zodanig ontwikkeld dat zij een 
centrale plaats in de fraudebestrijding inneemt. In verreweg de meeste 
gevallen waarin de bepaling wordt toegepast, is het valse geschrift een 
middel waarmee wederrechtelijke bevoordeling wordt beoogd. Het is in 
feite een oplichtingsmiddel als bedoeld in artikel 326 Sr. Anders dan in 
die bepaling behoeft echter niet te worden bewezen dat de aanwending 
van dit middel heeft geleid tot het ontstaan van concreet nadeel voor een 
of meer bepaalde personen. Voldoende is de mogelijkheid van nadeel. In 
paragraaf 5 onder 6. werd uiteengezet dat dit nadeel-vereiste in de juris-
prudentie zo abstract wordt opgevat, dat daaraan nauwelijks enige 
betekenis toekomt. De moeilijkheid een causaal verband aan te tonen 
tussen de frauduleuze gedraging en het ontstaan van nadeel, waarop 
strafvervolging ter zake van oplichting nogal eens afstuit, kan zich bij 
vervolging wegens valsheid in geschrift niet voordoen. Voorts werd in de 
jurisprudentie een zodanige uitbreiding gegeven aan de categorie van 
geschriften met bewijsbestemming dat daaronder ook vallen uitkerings-
en subsidieaanvragen voorzover door de uitkerende instantie betekenis 
wordt toegekend aan het desbetreffende ingevulde formulier. 

Ten opzichte van de strafbepalingen in de sociale-zekerheidswetgeving 
biedt de bepaling het voordeel van grotere eenvoud en van de 
mogelijkheid dwangmiddelen aan te wenden, in het bijzonder 
aanhouding buiten heterdaad en voorlopige hechtenis. 

Een derde factor die heeft bijgedragen tot de boven geschetste 
ontwikkeling van artikel 225 Sr. tot algemene fraudebepaling is het 
ontbreken van een generalis-specialis verhouding tussen artikel 225 Sr. 
en de hier aan de orde zijnde strafbepalingen in bijzondere wetten. Het 
openbaar ministerie heeft daardoor de keuze. De Hoge Raad erkent 
slechts een verhouding van algemene strafbepaling tot bijzondere straf-
bepaling als bedoeld in artikel 55, tweede lid, Sr., indien de bijzondere 
strafbepaling alle bestanddelen van de algemene strafbepaling bevat 
plus een of meer andere. In dat geval is er sprake van logische specia-
liteit. Een voorbehoud wordt gemaakt voor het geval dat er grond bestaat 
om te kunnen aannemen dat de wetgever, ondanks het ontbreken van 
logische specialiteit, een verhouding van specialis tot generalis heeft 
gewild, in welk geval van een systematische of juridische specialiteit 

Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-1989, 21 186, nr. 3 12 



wordt gesproken. Een beroep op specialiteit met betrekking tot valsheid 
in geschrift in belastingzaken, gesanctioneerd in artikel 68 AWR, werd 
door de Hoge Raad verworpen bij de beschikking van 23 februari 1982 
(NJ 1982, 647). Met betrekking tot de verhouding van artikel 49 van de 
Wet Werkloosheidsvoorziening tot artikel 326 Sr. besliste de Hoge Raad 
op 15 april 1980 (NJ 1980, 449) dat nergens bleek van een kennelijke 
wil en bedoeling van de wetgever om artikel 49 WWV aan te merken als 
een bijzondere strafbepaling ten opzichte van artikel 326 Sr. Aange-
nomen werd dat ten opzichte van artikel 225 Sr. dezelfde overweging 
gold. In de nieuwe strafbepaling die in een groot aantal sociale-zeker-
heidswetten is opgenomen, is zelfs tot uitdrukking gebracht dat aan 
artikel 225 Sr. de voorrang dient te worden gegeven, door met straf te 
bedreigen degene «die op andere wijze dan door het valselijk opmaken 
of vervalsen van een geschrift dat bestemd is om tot bewijs van enig feit 
te dienen, opzettelijk een opgave in strijd met de waarheid doet» met het 
oogmerk van wederrechtelijke bevoordeling (zie paragraaf 2 onder 1.). 

Indien het frauduleus gedrag betrekking heeft op het verzwijgen van 
relevante gegevens die op eigen initiatief - dus niet aan de hand van het 
invullen van een formulier - dienen te worden vermeld, het niet voeren 
van een administratie of het niet bewaren daarvan dan wel het niet 
verstrekken van inzage, moet uiteraard gebruik worden gemaakt van de 
desbetreffende strafbaarstelling in een bijzondere wet. De leemte die op 
dit punt met betrekking tot gebruikerssubsidies en toelagen bestaat, 
werd reeds besproken in paragraaf 4. 

In geval van fraude op het gebied van de belastingen wordt slechts bij 
uitzondering gebruik gemaakt van artikel 225 Sr. Dit kan worden toege-
schreven aan bekendheid van het openbaar ministerie met artikel 68 
AWR en de mogelijkheden tot het aanwenden van dwangmiddelen die 
deze bepaling biedt. Een andere factor die in dit verband kan worden 
genoemd is de op grond van artikel 80 AWR bestaande bevoegdheid van 
net bestuur van 's Rijks belastingen om in bepaalde gevallen een 
beslissing te nemen over de wenselijkheid van het instellen van een straf-
vervolging. 

7.2. Uit het in deze memorie beschreven functioneren van artikel 225 
Sr. blijkt dat deze bepaling, zeker indien daarin de bij het onderhavige 
wetsvoorstel voorgestelde aanvulling is aangebracht, effectief kan 
worden aangewend tegen het merendeel der voorkomende vormen van 
fraude tegen de overheid en bedrijfsverenigingen. Artikel 225 Sr. voldoet 
technisch gezien goed; met de bepaling kan, dank zij haar grote toepas-
singsbereik, tegen fraude in velerlei vormen worden opgetreden. !k acht 
het echter onbevredigend dat in geval van een strafvervolging op grond 
van artikel 225 Sr. het vermogensrechtelijke aspect van fraude nauwe-
lijks aan de orde komt. De norm die door fraudebestrijding in feite wordt 
gehandhaafd, is in de delictsomschrijving van artikel 225 Sr. niet tot 
uitdrukking gebracht. Kern van het misdrijf is immers het oogmerk van 
de wederrechtelijke bevoordeling waartoe het valse of vervalste geschrift 
een middel is. 

Het ligt derhalve in mijn voornemen in een volgende fase, in het kader 
van het aan het slot van paragraaf 2 vermelde wetgevingsproject, tevens 
een wijziging van het Wetboek van Strafrecht op te nemen die er toe 
strekt de nu in artikel 225 Sr. vervatte delictsomschrijving als volgt te 
splitsen in twee onderscheiden strafbaarstellingen. In een nieuw artikel 
225 Sr. wordt als misdrijf strafbaar gesteld valsheid in bepaalde, 
limitatief opgesomde of nader omschreven, geschriften. Deze bepaling 
die dus niet gelijkluidend is aan het huidig artikel 225 Sr., strekt tot 
bescherming van het maatschappelijk vertrouwen dat in dergelijke 
stukken moet kunnen worden gesteld. In de andere nieuwe strafbepaling 
wordt als misdrijf strafbaar gesteld valsheid in geschrift met het oogmerk 
zich of een ander wederrechtelijk te bevoordelen. In die bepaling worden 
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dus de twee bestanddelen van het geldende artikel 225 Sr., te weten: de 
bewijsbestemming en het oogmerk om het geschrift als echt en onver-
valst te gebruiken of door anderen te doen gebruiken, tezamen 
vervangen door één bestanddeel «het oogmerk om zich zelf of een ander 
wederrechtelijk te bevoordelen». Deze nieuwe bepaling zou, tezamen 
met de geharmoniseerde en geünificeerde strafbepalingen inzake sociale 
zekerheid, moeten worden opgenomen in titel XXV van het Tweede Boek 
van het Wetboek van Strafrecht. 

Uiteraard zal de in het onderhavige wetsvoorstel aangebrachte 
aanvulling van artikel 225 Sr. in de nieuwe versie naar haar aard worden 
gehandhaafd. 

De hier besproken wijziging zal er toe strekken de beide normen die in 
geval van frauduleuze gedragingen door middel van een vals of vervalst 
geschrift worden geschonden, in de delictsomschrijving tot uitdrukking 
te brengen. In geval van de hier bedoelde fraude wordt immers niet 
alleen een norm geschonden door de onwaarachtigheid die zich manifes-
teert in het plegen van valsheid in geschrift, maar ook en vooral door het 
oogmerk van de wederrechtelijke bevoordeling. Door deze wijziging zal 
de norminscherpende functie van het strafrecht beter worden vervuld 
dan nu op grond van artikel 225 Sr. het geval is. Tevens zou de toekom-
stige titel XXV, waarin ook de strafbaarstellingen van fraude op het 
gebied van de sociale zekerheid en subsidies zou worden opgenomen, 
meer inzicht verschaffen in de samenhang der op fraude betrekking 
hebbende strafbepalingen. 

8. Wijziging in twee fasen 

De in de vorige paragraaf onder 2. besproken vervanging van artikel 
225 Sr. door twee nieuwe bepalingen kan om redenen van systematiek 
slechts geschieden in samenhang met de in paragraaf 2 onder 2. 
besproken overbrenging van de strafbepalingen uit de sociale-zeker-
heidswetten naar het Wetboek van Strafrecht. Immers een strafbaar-
stelling van valsheid in geschrift met het oogmerk van wederrechtelijke 
bevoordeling zou, anders dan het huidige artikel 225 Sr., moeten worden 
beschouwd als een algemene strafbepaling tegenover de bijzondere 
strafbepalingen in de socialezekerheidswetten, zodat artikel 55, tweede 
lid, Sr. inzake de specialis-generalis verhouding van toepassing zou zijn 
(zie paragraaf 7 onder 1.). Dit zou er onder bepaalde omstandigheden 
toe kunnen leiden dat noodzakelijk geachte strafvorderlijke dwangmid-
delen niet kunnen worden aangewend of dat niet een passende straf kan 
worden opgelegd. Indien de strafbepalingen uit de sociale-zekerheids-
wetten als geharmoniseerde en geünificeerde bepalingen worden 
overgebracht naar het Wetboek van Strafrecht, kan met de toepasse-
lijkheid van artikel 55, tweede lid, Sr. rekening worden gehouden bij het 
bepalen van de strafposities en het voorzien in de mogelijkheid van straf-
vorderlijke dwangmiddelen. 

Op grond van bovenstaande overwegingen wordt de voorkeur gegeven 
aan een wijziging in twee fasen. In de eerste, hier aan de orde zijnde, 
fase wordt een leemte in artikel 225, tweede lid, Sr. opgeheven. Met 
betrekking tot deze voorziening is spoed wenselijk. De in de paragrafen 2 
onder 2. en 7 onder 2. besproken wijzigingen, die meer tijd van voorbe-
reiding vergen, zullen in de tweede fase tot stand worden gebracht. 

De overbrenging naar Titel XXV van het Tweede Boek van het Wetboek 
van Strafrecht van de strafbepalingen waarbij misbruik op het gebied van 
de sociale zekerheid strafbaar wordt gesteld, biedt naast het voordeel 
van de grotere overzichtelijkheid tevens de mogelijkheid ook vormen van 
misbruik met betrekking tot subsidies die niet onder het bereik van een 
algemene strafbepaling ter zake van valsheid in geschrift met het 
oogmerk van wederrechtelijke bevoordeling vallen, in het Wetboek van 

Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-1989, 21 186, nr. 3 14 



Strafrecht te sanctioneren. Tenslotte zal de nieuwe algemene strafbe-
paling waarbij valsheid in geschrift met voornoemd oogmerk strafbaar 
wordt gesteld, de normoverschrijding waar het bij fraude in wezen om 
gaat, beter tot uitdrukking brengen dan het geldende artikel 225 Sr. Voor 
meer duidelijkheid in de normering van de financiële relatie van de 
burger met de overheid wordt ook gepleit in het in mei 1988 uitge-
brachte rapport Rechtshandhaving van de Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid (p. 60). 

9. Deregulering 

Dit wetsvoorstel is getoetst aan de Aanwijzingen inzake de toetsing 
van ontwerpen van wet en van algemene maatregelen van bestuur en 
ontmoet uit dien hoofde geen bezwaar. 

Toelichting op de onderdelen 

Onderdeel A 
Zoals in paragraaf 5 onder 3 van het algemeen deel ter sprake kwam, 

wordt in het burgerlijk recht de opvatting dat een geschrift een materi-
eelrechtelijke handeling kan zijn, niet meer aanvaard. De woorden 
«waaruit enig recht, enige verbintenis of enige bevrijding van schuld kan 
ontstaan» in artikel 225, eerste lid, Sr. hebben derhalve geen betekenis 
voor de delictsomschrijving. Deze zinsnede is geschrapt. 

Door de voorgestelde wijziging van het tweede lid van artikel 225 Sr. 
wordt een leemte opgeheven. Deze is besproken in het algemeen deel in 
paragraaf 6. De nu voorgestelde bepaling kan rechtstreeks worden 
toegepast op het voorhanden hebben of afleveren van een vals geschrift, 
voor zover dit geschiedt in de wetenschap dat daarvan het strafbaar 
gestelde gebruik kan worden gemaakt. 

Met het begrip «voorhanden hebben» wordt aangegeven dat de dader 
het geschrift tot zijn beschikking heeft in die zin dat hij gebruik kan 
maken van de bewijsbestemming van het geschrift, indien hij dit wenst. 
Het geschrift behoeft niet in zijn onmiddellijke omgeving aanwezig te 
zijn. Het kan bij voorbeeld ook bij een accountant liggen. 

«Afleveren» is elk feitelijk ter beschikking stellen waardoor een ander 
het geschrift opzettelijk voorhanden heeft. Voor de vervulling van de 
delictsomschrijving is niet vereist dat die ander het voornemen heeft 
gebruik te maken van de bewijsbestemming van het geschrift. Het 
afleveren kan bij voorbeeld ook bestaan in het ter beschikking stellen van 
een valse of vervalste factuur aan een tussenpersoon die dit stuk weer 
aan een ander doet toekomen. 

Onderdeel B 
Artikel 226 Sr. stelt een verzwaarde straf op het plegen van valsheid in 

bepaalde soorten van geschriften. Het tweede lid van de bepaling is in 
overeenstemming gebracht met het voorgestelde tweede lid van artikel 
225 Sr. 

Onderdeel C 
Artikel 227 Sr. stelt zelfstandig strafbaar het doen plegen van intellec-

tuele valsheid in authentieke akten. Ten tijde van de totstandkoming van 
deze bepaling werd door de wetgever bij doen plegen niet gedacht aan 
de mogelijkheid dat iemand die niet de vereiste hoedanigheid heeft om 
een gekwalificeerd delict te plegen, in dit geval het valselijk opmaken van 
een authentieke akte, dit delict zou kunnen doen plegen. Sedert het 
reispasarrest van de Hoge Raad van 21 april 1913 (NJ 1913, p. 961) 
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wordt doen plegen bij kwaliteitsdelicten aanvaard, ook indien degene die 
het delict doet plegen de «kwaliteit» mist. Voorwaarde is dan echter dat 
de uitvoerder strafrechtelijk vrijuit gaat, daar men anders met uitlokking 
te maken heeft. Het nu nog bestaande voordeel van het zelfstandig 
strafbaar stellen van het doen opnemen van een valse opgave in een 
authentieke akte bestaat daarin, dat de vraag of de instrumenterende 
ambtenaar op de hoogte was van de valsheid, niet behoeft te worden 
beantwoord. Het doen opnemen van een valse opgave in een authentieke 
akte, bedoeld in artikel 227 Sr., is een afzonderlijk strafbaar gesteld feit 
en niet een deelnemingsvorm als in artikel 47, eerste lid, onder 1° Sr. 
met doen plegen bedoeld. Deze bepaling heeft derhalve een zelfstandige 
functie. Het tweede lid van de bepaling is in overeenstemming gebracht 
met het voorgestelde tweede lid van artikel 225 Sr. 

Slotopmerkingen 

Het in de artikelen 228, 229 en 230 Sr. strafbaar gestelde plegen van 
valsheid in de daar genoemde bijzondere geschriften valt tevens onder 
het toepassingsbereik van artikel 225 Sr., met uitzondering misschien 
van bepaalde gevallen van het valselijk opmaken van een getuigschrift 
van goed gedrag. Er is geen specialis-generalis verhouding tussen die 
bepalingen en artikel 225 Sr. Aan de voorwaarden voor logische specia-
liteit, dat de bijzondere strafbepaling alle elementen bevat van de 
algemene strafbepaling plus nog één of meer andere, is niet voldaan, 
terwijl er ook geen redenen zijn om systematische specialiteit aan te 
nemen. Het openbaar ministerie heeft derhalve in voorkomende gevallen 
de keuze tussen strafvervolging op grond van artikel 225 Sr. dan wel op 
grond van een der vorengenoemde bepalingen. De hier aan de orde 
zijnde bepalingen worden overigens zelden toegepast. Een wijziging van 
het tweede lid kan achterwege blijven. Zo nodig kan het afleveren of 
voorhanden hebben van een der valselijk opgemaakte geschriften als 
bedoeld in artikel 228, 229 of 230 Sr., op grond van artikel 225, tweede 
lid, Sr. worden vervolgd. 

Volledigheidshalve zij nog opgemerkt dat een voorstel tot wijziging van 
artikel 231 Sr. is vervat in het op 8 augustus 1988 bij de Tweede Kamer 
ingediende wetsvoorstel tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht in 
verband met bestrijding van fraude met paspoorten en andere reisdocu-
menten (Kamerstukken II 1987-1988, 20 652, nrs. 2 en 3). 

De Minister van Justitie, 
F. Korthals Altes 
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