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Wijziging van enige bepalingen inzake valsheid
in geschrift in het Wetbhoek van Strafrecht

VOORLOPIG VERSLAG
Vastgesteld 19 januari 1990

De vaste Commissie voor Justitie', belast met het voorbereidend
onderzoek van dit voorstel van wet, heeft de eer van haar voorlopige
bevindingen als volgt verslag uit te brengen.

De leden van de C.D.A.-fractie hadden met belangstelling kennisge-
nomen van onderhavig voorstel van wet, dat ter uitvoering van de motie-
Van der Burg, Vermeend en De Grave (UCV 9 oktober 1985 (Kamer-
stukken Il, 1985-1986, 17 050, nr. 49)) is ingediend.

Zij onderschreven de stelling van de memorie van toelichting, bladzijde
8 dat artikel 225 Sr. betreffende valsheid in geschrift steeds meer de
functie is gaan vervullen van algemene strafbepaling ter zake van fraude
jegens de overheid. Bij frauduleuze handelingen wordt immers in het
merendeel van de gevallen gebruik gemaakt van een geschrift. Waar het
gaat om fraude gepleegd door een rechtspersoon is artikel 51 Sr. van
belang, dat sedert het arrest van de Hoge Raad (NJ 1987, no. 322) in de
Slavenburg-zaak een meer doeltreffende norm is geworden voor de
strafrechtelijke aansprakelijkheid voor gedragingen van functionarissen
binnen een rechtspersoon.

De leden van de C.D.A.-fractie wensten echter tevens uit te spreken
dat een verdergaande harmonisatie en unificatie in het Wetboek van
Strafrecht van bepalingen die nu in 12 wetten voorkomen (memorie van
toelichting bladzijde 5) terzake van fraude van ontvangers van uitke-
ringen en pensioenen betreffende de sociale zekerheid spoedig tot stand
dient te komen. Zij vroegen de minister dan ook naar een tijdsplanning
terzake.

Deze leden achtten ook spoed noodzakelijk met betrekking tot het tot
stand brengen van een specifieke bepaling terzake van fraude met een
betaalpas (memorie van toelichting bladzijde 9). Hoever is de minister
terzake gevorderd? Komt dit voorstel als onderdeel van de bestrijding
van de computercriminaliteit?

Zij signaleerden met erkentelijkheid dat het opnemen van valse stukken
in de administratie, ook zo belangrijk bij de bestrijding van de milieucri-
minaliteit, thans onder de delictsomschrijving van artikel 225 Sr. gaat
vallen (memorie van toelichting, bladzijde 12), hetgeen betekent dat een
«fake» opgezette administratie van afvalstoffen voor het Openbaar Minis-
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terie een handvat biedt tot vervolging van deze de samenleving in hoge
mate bedreigende fraudeurs. De leden van de C.D.A.-fractie vroegen een
nadere reactie op deze stelling omdat de memorie van toelichting een
dergelijk voorbeeld niet noemt. Overigens meenden deze leden dat zulks
ook gold voor bij voorbeeld een op niets gebaseerde boekhouding.

Tot slot vroegen de leden van de C.D.A.-fractie of uit oogpunt van de
praktische hantering van nieuwe strafbepalingen het Openbaar Ministerie
met dit voorstel van wet wezenlijk beter de fraude kan aanpakken dan in
het verleden wel te constateren viel. Acht de vergadering van de Procu-
reurs-Generaal dit voorstel van wet gezien de voorgeschiedenis daartoe
een bijdrage?

De leden van de fractie van de P.v.d.A. hadden met belangstelling
kennis genomen van dit wetsvoorstel. Het wetsvoorstel vloeit voort uit
door een grote meerderheid van de Kamer aangenomen moties. Deze
beoogden het wegnemen van belemmeringen, gelegen in de bestaande
delictsomschrijvingen, die strafrechtelijk optreden bemoeilijken of verhin-
deren. De leden van de P.v.d.A.-fractie hadden begrip voor in twee fasen
wijzigen en herschikken van de strafbepalingen ter zake van fraude. Zij
wezen er echter op dat met het voltooien van deze operatie slechts een
deel van de fraudebestrijding in het geding is. De oorzaken van
frauderend gedrag zijn divers. Zij kunnen onder andere ook een oorzaak
hebben in de kwaliteit van de onderliggende regelgeving. Indien immers
regelgeving voor de burger ondoorzichtig en onbegrijpelijk is zal deze
regelgeving ook eerder als onrechtvaardig worden ervaren waardoor de
verleiding groot kan worden het niet zo nauw te nemen met de waarheid.

Dit neemt niet weg dat de voorgestane wijzigingen in het wetboek van
strafrecht wel noodzakelijk zijn. Dit echter in de wetenschap dat zij
slechts de gevolgen van fraude beter kunnen bestrijden maar de
oorzaken onverlet laten. In dit verband hadden de leden van de
P.v.d.A.-fractie twijfels over de norminscherpende functie van het straf-
recht, die in de memorie van toelichting als een van de redenen wordt
gegeven voor de voorgestane wetgevingsoperatie.

Wat betreft de tweede fase van voorgestane wijzigingen en herschik-
kingen vroegen de leden van de P.v.d.A.-fractie op welke termijn deze bij
de Kamer aanhangig zal worden gemaakt. Zij tekenden daarbij aan dat
het opmerkelijk is dat de nu voorliggende wijzigingen betreffende de
artikelen 225, 226 en 227 Sr. volgens de regering met spoed tot stand
gebracht dienen te worden, terwijl tussen het aannemen van de motie en
de indiening van het wetsvoorstel toch nog altijd drie jaar ligt.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. namen kennis van de afwij-
kende reactie van de fraudebepaling in de Ziektewet. Zij vroegen of er
binnenkort een aanpassing van de Ziektewet aan de overige sociale
verzekeringswetgeving op dit punt is te verwachten.

In de memorie van toelichting wordt in verband met de unificering van
de betreffende strafbepalingen en hun overbrenging naar het Wetboek
van Strafrecht verwezen naar artikel 107 van de Grondwet. In zijn recent
verschenen proefschrift «Fraude en misbruik in de sociale zekerheid»
bepleit J. M. Verheul een Algemene wet inzake sociale zekerheid,
analoog aan bij voorbeeld een wet als de Algemene wet inzake Rijksbe-
lastingen. Kennelijk heeft de regering een dergelijke aparte wet (nog)
niet overwogen. Kan aangegeven worden waarom niet? Vanzelfsprekend
zagen de leden van de P.v.d.A.-fractie daarbij graag de argumenten van
Verheul betrokken.

Overigens zou een Algemene wet inzake sociale zekerheid slechts een
deel van de voorkomende fraude kunnen betreffen. De fraude met
betrekking tot heffingen en subsidies zou daarmee niet bestreken kunnen
worden. Wil de regering ook dit gegeven bij haar antwoord betrekken?
Overigens acht de regering zoals blijkt uit 3.2. van de memorie van
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toelichting overheveling van strafwetgeving op het gebied van heffingen
voor belastingen en werknemersverzekeringen naar het Wetboek van
Strafrecht niet noodzakelijk. De leden van de P.v.d.A.-fractie konden daar
in meegaan maar vroegen zich wel af of dat standpunt niet tegelijkertijd
een argument betekent om de strafbaarstelling met betrekking tot de
sociale zekerheid ook in een aparte, algemene wet te regelen is. Immers
artikel 107 van de Grondwet noopt kennelijk volgens de regering niet
steeds tot codificatie in het Wetboek van Strafrecht.

In dit kader besteedden de aan het woord zijnde leden ook enige
aandacht aan het door de regering aangehaalde rapport Rechtshand-
having van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. Met de
regering stelden zij vast dat in dit rapport een in het Wetboek van Straf-
recht verankerde norm voor de financiéle relatie van de burger met de
overheid wordt aanbevolen. Het huidige artikel 225 schiet in dit kader te
kort. Met de splitsing van dit artikel zoals wordt aangekondigd lijkt dit
bezwaar echter te kunnen worden overwonnen, zo meenden deze leden.
Zij meenden dat het rapport Rechtshandhaving naast deze ook door hen
dringend gewenste aanscherping van de algemene norm echter niet
direct pleit voor concentratie van de diverse fraudebepalingen in het
Wetboek van Strafrecht. De WRR wijst ten aanzien van de handhaving
van wetgeving die betrekking heeft op inkomens- en vermogensover-
drachten, waar de sociale verzekeringswetgeving een belangrijk
onderdeel van is, juist een andere weg dan ten aanzien van commune
criminaliteit. Hij beveelt een helderder wetgeving, een betere uitvoering,
een primair bestuurlijke handhaving en pas daarna een strafrechtelijke
handhaving aan. Pleit ook dit niet voor een aparte Algemene wet sociale
zekerheid, zo vroegen zij? Hoe verhoudt zich de voorgenomen splitsing
van artikel 225 overigens met de door de WRR aangehaalde Westduitse
wetgeving over «Subventionsbetrug»?

Het opnemen van unificerende bepalingen in het Wetboek van Straf-
recht (of eventueel een andere algemene wet) zou volgens de memorie
van toelichting kunnen leiden tot vervallen verklaren van de strafbaar-
stelling in de bijzondere wetten. De leden van de P.v.d.A.-fractie
meenden dat hier sprake zou moeten zijn van moeten vervallen verklaren.
Is de regering een andere mening toegedaan?

De zinsnede met betrekking tot de opsporingsbevoegdheid van ambte-
naren achtten de leden van de P.v.d.A.-fractie summier. In hoeverre zou
hier een verandering moeten optreden ten opzichte van de bestaande
situatie? Acht de regering het wenselijk om de opsporingsbevoegdheid
wel in de bijzondere wetten te (blijven) regelen? Zou hier een unifice-
rende operatie niet aan te bevelen zijn?

In de memorie van toelichting wordt er op gewezen dat de bestrijding
van fraude met betrekking tot gebruikerssubsidies en toelagen in die zin
beperkt is dat het opzettelijk nalaten van het in kennis stellen van de
bevoegde organen van gewijzigde omstandigheden of feiten die van
invloed zijn op de hoogte van of het recht op een subsidie of toelage niet
valt onder de delictsomschrijving van artikel 225 Sr, noch in de meeste
gevallen onder de bijzondere wetten. Het kwam de leden van de
P.v.d.A.-fractie voor dat hier sprake is van een leemte. De regering lijkt
hier getuige het gestelde onderaan bladzijde 14 van de memorie van
toelichting ook van overtuigd. Is het inderdaad de bedoeling deze leemte
in de tweede fase van de wijziging van artikel 225 Sr c.a. op te vullen?
Zal deze leemte dan worden opgevuld door middel van wijziging van
artikel 225, of zal een apart delict «misbruik met betrekking tot
subsidies» in het leven moeten worden geroepen? Wordt ook overwogen
misbruikbepalingen in de aan de subsidieverlening ten grondslag
liggende wetgeving op te nemen, zoals in de sociale verzekeringswet-
geving is gebeurd?

Tweede Kamer, vergaderjaar 1989-1990, 21 186, nr. 4 3



De leden van de V.V.D.-fractie zeiden met grote belangstelling te
hebben kennis genomen van de resultaten van het onderzoek van de
regering ter uitvoering van de motie die de leden Van der Burg,
Vermeend en De Grave op 9 oktober 1985 hadden ingediend. Uit de
memorie van toelichting blijkt dat in de eerste plaats is bezien in
hoeverre de artikelen 225 inzake valsheid in geschrift en 326 inzake
oplichting in het Wetboek van Strafrecht bruikbaar zijn als algemene
strafbepalingen op grond waarvan strafrechtelijk kan worden opgetreden
in zeer veel gevallen van misbruik in de sfeer van belastingen, sociale
zekerheid en subsidies. Daarbij werd, zo blijkt uit de memorie van
toelichting, de voorlopige indruk bevestigd dat in geval van fraude veelal
een vals of vervalst schriftelijk stuk een belangrijke rol speelt, artikel 225
Sr de functie van kapstok-artikel in bovenbedoelde zin.

Deze leden stelden met instemming vast dat vervolgens, op grond van
een geconstateerde leemte in deze regeling, is overgegaan tot het
opvullen van die leemte, die een effectieve bestrijding van geconsta-
teerde fraude door middel van een vals of vervalst geschrift onmogelijk
maakt. Het had deze leden evenwel getroffen dat uit de memorie van
toelichting niet blijkt of ook vervolgens in de tweede plaats is te bezien in
hoeverre naast de al dan niet vervolmaakte artikelen over valsheid in
geschrift en oplichting, nog nadere voorzieningen nodig zijn om die
vormen van fraude — of vormen van deelneming aan frauduleuze
constructies — onder de werking van de strafwet te brengen. Deze leden
zagen dit als een tekortkoming. Zij gaven ter toelichting een voorbeeld
van een huns inziens laakbaar gedrag, waarvan ernstig betwijfeld moet
worden of het met behulp van de thans bestaande en in dit wetsvoorstel
voorgestelde strafbepalingen tot een vervolging en een strafrechtelijke
veroordeling kan leiden.

Zij wezen daartoe op de veel voorkomende praktijk dat door het
zogenoemde ompakken van goederen de herkomst van die goederen
wordt verduisterd, met als gevolg dat daardoor voor die goederen een
hogere prijs kan worden bedongen dan het geval zou zijn geweest
wanneer het oorspronkelijke land van herkomst uit de verpakking zou
blijken. Ook is al vele jaren uit kranteberichten gebleken dat wordt gefin-
geerd dat met goederen die in dezelfde of nagenoeg dezelfde staat één
of meermalen de grens passeren, bewerkingen hebben plaatsgevonden
die tot een toegevoegde waarde leidt. In dergelijke gevallen is op fraudu-
leuze wijze geld verworven door een combinatie van vorderingen en
betalingen uit hoofde van belasting over de — beweerde — toegevoegde
waarde en invoerrechten respectievelijk exportsubsidies. Weliswaar zal in
dergelijke gevallen ook met documenten als facturen of bewijzen van
herkomst of oorsprong zijn geknoeid, en dus valsheid in geschrift zijn
gepleegd, maar een aantal der betrokkenen, de maatschappij die het
ompakken verzorgt dan wel de onderneming die de beweerde waarde-
toevoegende handeling heeft verricht, kan noch met behulp van artikel
225 Sr noch door toepassing van artikel 326 met succes worden
vervolgd. Zo er al van een verdichtsel sprake is, bedient de betrokkene
zich niet van een samenstel van verdichtsels. Gaarne zouden de leden
van de V.V.D.-fractie het oordeel van de regering vernemen over de al
dan niet wenselijkheid van een strafbepaling waardoor ook deze in het
frauduleuze proces onmisbare schakels op ten minste gelijke wijze
kunnen worden vervolgd als degene die valselijk de factuur of het bewijs
van oorsprong opmaakt.

De leden van de V.V.D.-fractie wezen ook op de risico’s die een conse-
quent vervolgingsbeleid ter zake van frauduleuze praktijken kan lopen bij
internationale handelstransacties. Indien goederen op basis van een
accreditief worden verscheept, kunnen bewijzen van oorsprong in het
buitenland valselijk zijn opgemaakt. De handeling van het valselijk
opmaken onttrekt zich in dat geval aan de Nederlandse rechtsmacht. Het
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voordeel van deze vervalsing kan evenwel in Nederland worden
getrokken door degene die zich van dat valselijk opgemaakte stuk
bedient, respectievelijk het nadeel hen in Nederland wordt geleden als
gevolg van het feit dat dit valselijk opgemaakte stuk wordt gebruikt. Bij
de internationale handel valt echter zeer moeilijk vast te stellen welke
betrokken partij — de verkoper in het buitenland, de ontvanger, de
financier of de vervoerder — degene is die dat voordeel trekt en of
degene die daadwerkelijk het vervalste document in omloop brengt dan
wel zich ervan bedient enerzijds, identiek is aan degene die uiteindelijk
het voordeel trekt dat met de vervalsing werd beoogd anderzijds. De
financieringsconstructies, met alle mogelijke vormen van zakelijke
zekerheid, zoals eigendomsoverdracht tot zekerheid, zakelijke gerech-
tigheid uit hoofde van houderschap van een cognossement of een ceel,
of uit hoofde van een uit algemene voorwaarden voortvloeiend
pandrecht, maken dat het niet op voorhand duidelijk is — en misschien
wel nooit voldoende duidelijk wordt — of degene die in de praktijk het
vervalste document presenteert, ook degene is die uit het gebruik van
dat valselijk opgemaakte document voordeel trekt. De leden van de
V.V.D.-fractie waren van oordeel dat het van belang is voor de
verscherping van het normbesef op dit punt, dat degenen die voordeel
trekken uit frauduleuze handelingen, niet langer de gelegenheid hebben
zich door bepaalde constructies — die op zichzelf uit het oogpunt van de
financiering in de internationale handel en het verstrekken van (zakelijke)
zekerheid geenszins verwerpelijk zijn — aan strafvervolging te onttrekken.
Een dergelijke bepaling, zo meenden de aan het woord zijnde leden,
zou dan noodzakelijkerwijs ruim geformuleerd moeten worden, bij
voorbeeld in de zin dat hij die opzettelijk direct of indirect in strijd met de
wet voordeel trekt, zich schuldig maakt aan een strafbaar feit (fraude).
In verband met het mogelijke bezwaar dat artikel 16 van de Grondwet
en artikel 1 van het Wetboek van Strafrecht een concrete wettelijke
strafbepaling eisen en de onderwerpelijke bepaling aan een zekere
rekbaarheid niet zal kunnen ontkomen, merkten de leden van de
V.V.D.-fractie op dat het soort transacties waarvoor deze bepaling zou
dienen te geleden, nu eenmaal ingewikkeld is en daarom niet met een
simpele wetstekst genormeerd kan worden. Aan het toekennen van
ruime bevoegdheden aan de fiscale autoriteiten is de wetgever dan ook
reeds lang geleden al niet ontkomen, toen het instrument van de richtige
heffing zijn intrede deed. De situatie is hier soortgelijk: indien voordeel
kan worden getrokken ten laste van de overheid of gemeenschapsmid-
delen, schuwen velen laakbare handelingen niet om dat doel te bereiken.
Het past de samenleving zich daartegen te wapenen. Net zozeer als de
voordeeltrekker de wegen weet te vinden dat voordeel - buiten de geoor-
loofde handelswinst — te trekken, dient naar het oordeel van deze leden
een strafbepaling het mogelijk te maken daartegen op te treden.
Vervolgens vroegen de leden van de V.V.D.-fractie ook de aandacht
van de regering voor het probleem van het «witwassen» van gelden die
uit de belastingontduiking of andere vormen van criminaliteit zijn
verkregen. Weliswaar is hier geen sprake van fraude in de gebruikelijke
zin van het woord, maar er is wel sprake van een aanverwante misstand.
Indien eerst door fraude ongeoorloofde verrijking plaatsvindt en die
ongeoorloofde verrijking wordt voor de fiscus verborgen gehouden maar
vervolgens «witgewassen», dan houdt dat in dat het meewerken aan dat
witwassen zich verhoudt ten opzichte van het frauduleus of crimineel
verwerven van het wit te wassen geld als heling ten opzichte van diefstal.
Kan de regering berichten bevestigen dat in het wetsvoorstel dat
aanscherping van de helingsbepalingen in het Wetboek van Strafrecht
beoogt, voldoende voorzieningen tegen het fenomeen van het witwassen
zijn getroffen? Ook hier gaat het immers er om dat de bank- of financie-
ringsinstelling die het intermediair is in het proces van witwassen, zich
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ervan bewust wordt daarmee rechtstreeks een strafrechtelijk gesanctio-
neerde norm te overtreden. De combinatie van het geld wit en de handen
in onschuld wassen dient duidelijk tot de onmogelijkheden te gaan
behoren.

De leden van de fractie van D66 hadden met zeer veel belangstelling
kennis genomen van het onderhavige wetsvoorstel. Zij wilden de regering
dankzeggen voor de memorie van toelichting, waarin niet alleen wordt
ingegaan op de verschillende aspecten van het thans voorliggende
wetsvoorstel, maar waarin eveneens uitgebreid aan de orde komt het
met dit wetsvoorstel onlosmakelijk verbonden voorgenomen wetgevings-
project ter bestrijding van fraude tegen de overheid in zijn algemeenheid.

De aan het woord zijnde leden onderkenden volkomen de noodzaak
van doelmatiger strafrechtelijk optreden tegen het opzettelijk benadelen
van de overheid (en bedrijfsverenigingen) door de burger, zoals reeds
verschillende malen door deze Kamer bepleit. Juist daarom konden deze
leden dit wetsvoorstel niet loszien van de overige voornemens van de
regering terzake. Zij wilden zich dan ook in eerste instantie concentreren
op enige onduidelijkheden die met betrekking tot het bedoelde wetge-
vingsproject zijn gerezen.

Is het de bedoeling van de regering in een volgende wetgevingsfase de
oorspronkelijke, wetshistorische betekenis van artikel 225 Sr te
herstellen, in die zin, dat in een nieuw artikel 225 Sr (opgenomen in titel
XIl) als misdrijf wordt strafbaar gesteld valsheid in bepaalde, limitatief
opgesomde of nader omschreven, geschriften? Hiermee wordt beoogd
de publica fides te beschermen, ofwel het handhaven van de norm, dat
bepaalde stukken in het maatschappelijk verkeer vertrouwen behoren te
genieten. De memorie van toelichting stelt, dat in dit nieuwe artikel 225
Sr de onderhavige voorgestelde aanvulling op artikel 225 Sr «naar haar
aard» zal worden gehandhaafd. Het was de aan het woord zijnde leden
van de fractie van D66 onvoldoende duidelijk de betekenis van dit
nieuwe artikel te overzien. Zij zagen gaarne dat de regering nader aangaf
om welke strafbaarstellingen het in haar ogen in dit artikel zou moeten
gaan. Wellicht zou het nuttig zijn, aan te geven wat de inhoud zal moeten
zijn van de verschillende delictsbestanddelen. Om welke geschriften zou
het moeten gaan en wat zou de betekenis moeten zijn van de
mogelijkheid van nadeel? Gaat het bij dit laatste in de voorgenomen
versie bij voorbeeld uitsluitend om immateriéle schade, met in gedachte
het voornemen met deze strafbepaling de publica fides te beschermen?
Zal met andere woorden, het vermogensrechtelijk aspect van het nadeel
uit deze strafbepaling moeten verdwijnen?

Deze vragen hangen nauw samen met het voornemen van de regering
een nieuwe strafbepaling te creéren (op te nemen in titel XXV), die beide
normen die in geval van frauduleuze gedragingen door middel van een
vals of vervalst geschrift worden geschonden, beoogt te handhaven. In
deze bepaling zou ook en vooral de nadruk moeten komen te liggen op
de strafbaarstelling van het plegen van valsheid in geschrift met het
oogmerk van wederrechtelijke bevoordeling. Dit nieuwe artikel zou de lex
generalis zijn, terwijl de verder te harmoniseren en unificeren strafbaar-
stellingen in de sociale zekerheidswetten als les specialis eveneens in
titel XXV van het Wetboek van Strafrecht opgenomen zouden moeten
worden.

Is het zo dat overheveling van deze specifieke strafbaarstellingen niet
alleen wenselijk is uit oogpunt van de codificatiegedachte (ex artikel 107
eerste lid Grondwet), maar eveneens met het oog op de mogelijkheid,
deze strafbaarstellingen van strafvorderlijke dwangmiddelen te voorzien?
Is het dan niet mogelijk, zo vroegen deze leden, in deze dwangmiddelen
te voorzien in de bijzondere wetten zelf, zoals dat ook gebeurd is in bij
voorbeeld artikel 68 AWR? Wat zou dit voor gevolgen hebben voor de
beoogde lex generalis/lex specialis-verhouding?
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Of is de voorgenomen overheveling, naast het voordeel van een
grotere overzichtelijkheid, met name ingegeven door de wens ook
vormen van misbruik die niet onder het bereik van een algemene fraude-
bepaling terzake van valsheid in geschrift met het oogmerk van weder-
rechtelijke bevoordeling (zullen kunnen) vallen, in het Wetboek van Straf-
recht te sanctioneren? Hierbij zou het met name gaan om vormen van
misbruik met betrekking tot subsidies en toelagen die aan burgers
worden uitgekeerd.

De leden van de fractie van D66 hadden allereerst gaarne meer inzicht
in deze algemene vragen met betrekking tot het voorgenomen wetge-
vingsproject inzake fraudebestrijding, waarmee het onderhavige
wetsvoorstel zo nauw verbonden is.

De leden van de S.G.P.-fractie hadden met belangstelling van het
wetsvoorstel kennis genomen. Zij onderschreven de doelstelling van het
wetsvoorstel, dat een bijdrage beoogt te leveren aan de terugdringing
van fraude, misbruik en oneigenlijk gebruik op het gebied van belas-
tingen, sociale zekerheid en subsidies. Bezien vanuit de door hen
omschreven doelstelling van het wetsvoorstel, stelden deze leden de
vraag of de conclusie waartoe Kamer en regering in ISMO-verband tot
nu toe gekomen zijn, nog om andere wetgevingsactiviteiten op strafrech-
telijk gebied vragen dan in het onderhavige voorstel voorgesteld dan wel
in het vooruitzicht worden gesteld.

In paragraaf 2.2 — en elders — in de memorie van toelichting wordt
melding gemaakt van het voornemen om de in 12 verschillende sociale
verzekeringswetten opgenomen strafbepalingen te unificeren en in titel
XXV van het Tweede Boek van het Wetboek van Strafrecht op te nemen,
zulks met een beroep op de omstandigheid dat genoemde titel reeds een
aantal strafbepalingen ter zake van onrechtmatige verrijking door middel
van frauduleuze handelingen bevat.

De leden stelden de vraag of bedoelde overplaatsing wel zo voor de
hand ligt. Valt, zo vroegen zij, niet eerder te denken aan een afzonderlijke
wet, die het gehele terrein van de sociale zekerheidsuitkeringen bestrijkt?
Zij verwezen naar het type wetgeving dat in de memorie van toelichting
ook wordt genoemd, zoals de Codrdinatiewet sociale verzekering en de
Organisatiewet sociale verzekering. Zij wezen ter ondersteuning van hun
gedachte tevens op het feit dat het blijkbaar niet in het voornemen ligt
om ook de fraudebepalingen op het terrein van de belastingen naar het
Wetboek van Strafrecht over te brengen, doch om deze in de Algemene
wet inzake rijksbelastingen te laten staan. In dit verband stelden deze
leden tevens de vraag waar fraudebepalingen inzake niet-rijksbelastingen
een plaats hebben c.q. krijgen en of wat dit betreft van een afdoende
regeling kan worden gesproken.

In paragraaf 4, bladzijde 9 van de memorie van toelichting wordt naar
aanleiding van de door de Hoge Raad in een arrest van december 1986,
geformuleerde norm voor «feitelijk leiding geven» opgemerkt dat deze
norm tevens de doeltreffendheid van strafrechtelijk optreden tegen
fraude, gepleegd door een rechtspersoon, zal kunnen bevorderen. Deze
leden vroegen of zich na december 1986 nog ontwikkelingen in de juris-
prudentie of in het vervolgingsbeleid hebben voorgedaan die om
activiteit van de strafwetgever vragen. Eveneens in paragraaf 4, bladzijde
8 troffen deze leden de volgende zin aan: «De mogelijkheden tot
bestrijding van fraude met betrekking tot gebruikerssubsidies en
toelagen zijn in dit opzicht enigszins beperkt». Zij vroegen om een verdui-
delijking van deze zin en zij stelden met name de vraag of de beperking
waarvan in deze zin sprake is, een bewust of node aanvaarde beperking
is.
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De leden van de G.P.V.-fractie hadden met belangstelling kennis
genomen van dit wetsvoorstel. Deze leden stelden vast dat met
betrekking tot het doel van de motie-Van den Burg, Vermeend en De
Grave, namelijk 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, voorshands gekozen
is voor aanvulling van het tweede lid van artikel 225 Sr, waardoor de
desbetreffende bepaling mede rechtstreeks kan worden toegepast op het
voor handen hebben of afleveren van een vals geschrift, voorzover dit
geschiedt in de wetenschap dat daarvan het strafbaar gestelde gebruik
kan worden gemaakt.

De leden van de G.P.V.-fractie vroegen of de voorgestelde wijziging
wel zou bijdragen aan het wegnemen van belemmeringen met betrekking
tot strafrechtelijk optreden tegen geconstateerde fraude. Het kwam hun
voor dat, met betrekking tot het voorhanden hebben van valse stukken in
een ongeordende verzameling van nota’s, bonnen enzovoort, aanzienlijke
problemen zouden kunnen ontstaan met betrekking tot de bewijslevering
inzake fraude.

Deze leden merkten tevens op dat in de memorie van toelichting een
voorstel tot herschikking en wijziging van de op fraude betrekking
hebbende strafbepalingen op iets langere termijn in het vooruitzicht
wordt gesteld. De leden van de G.P.V.-fractie constateerden in dit
verband dat aan het nieuwe, in titel XXV op te nemen artikel inzake straf-
baarstelling van valsheid in geschrift met het oogmerk van wederrechte-
lijke bevoordeling, onder andere ten grondslag ligt de wil tot harmoni-
satie en unificering van strafbepalingen in de sociale zekerheidswetten,
waarbij deze bepalingen zo zouden kunnen worden geformuleerd dat zij
mede van toepassing zijn op fraude met betrekking tot gebruikerssub-
sidies en toelagen die aan individuele burgers in de particuliere sfeer
worden uitgekeerd. Uit paragraaf 2.2 van de memorie van toelichting
blijkt echter dat het nog niet duidelijk is of een en ander wel tot de
mogelijkheden behoort.

De leden van de G.P.V.-fractie vroegen in hoeverre daar thans, mede
in verband met het aangekondigde onderzoek terzake, wel duidelijkheid
over bestaat. Is de minister van mening dat in geval van een negatief
onderzoeksresultaat dit gevolgen dient te hebben voor het onderhavige
wetsvoorstel? Dit mede in verband met het feit dat het niet voorziet in
maatregelen met betrekking tot de leemte die bestaat op het gebied van
fraudebestrijding met betrekking tot gebruikerssubsidies en toelagen.

Het lid van de fractie van de R.P.F. had met belangstelling kennis
genomen van het onderhavige wetsvoorstel. Het was hem opgevallen dat
de bijgaande memorie van toelichting slechts voor een klein deel
betrekking heeft op de feitelijk voorgestelde wetswijziging. Het overgrote
deel van de toelichting is veeleer te beschouwen als een discussiestuk
aangaande de inrichting van nog komende wetgeving, te weten de
tweede fase van dit reeds in 1988 aangekondigde wetgevingstraject met
betrekking tot concentratie van de strafbepalingen inzake oneigenlijk
gebruik en misbruik van sociale verzekeringen en subsidies in het
wetboek van strafrecht. '

In dit verband merkte hij op dat dit gedeelte van de memorie van
toelichting op zich de aan de orde gestelde problematiek op een heldere
wijze voor het voetlicht brengt, terwijl ook op overtuigende wijze is
aangetoond om welke reden het niet mogelijk is de tweede fase al in dit
voorstel mee te nemen. Het verband tussen de twee fasen was zijns
inziens overigens niet groot; het voornaamste is dat beide fasen een
wijziging van hetzelfde wetsartikel in het Wetboek van Strafrecht
beogen.
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Dit lid verklaarde, dat de geschetste hoofdlijnen van het verdere
wetgevingstraject voor hem aanleiding waren met belangstelling naar het
desbetreffende wetsvoorstel uit te zien. Hij veronderstelde daarbij dat uit
eerdere stellingname van zijn kant inzake oneigenlijk gebruik en misbruik,
bekend zal zijn, dat hij hecht aan een zo adequaat mogelijke bestrijding
van dit kwaad. Hij achtte het overigens juister om bij dat wetsvoorstel
nader op de desbetreffende materie in te gaan. De enige vraag, die hij in
dit stadium reeds wilde stellen was om welke reden er al op voorhand
van is afgezien de strafbepalingen uit de belasting- en premiewetten niet
in het Wetboek van Strafrecht onder te brengen. Het is alleszins redelijk
om de aangekondigde tweede fase daarmee niet te belasten, omdat er in
uitvoeringstechnisch opzicht geen knelpunten zijn. Uit oogpunt van
wetssystematiek zou onderbrenging van ook deze bepalingen in het
Wetboek van Strafrecht echter een verbetering kunnen betekenen. Zou
dit punt meegenomen kunnen worden in een eventuele derde fase?

Ten aanzien van de voorgestelde wetswijziging zelf, had het lid van de
fractie van de R.P.F. slechts enkele vragen. In hoeverre geeft de
bestaande rechtspraktijk aanleiding tot de stellingname dat de in artikel
225 Sr, tweede lid gesanctioneerde gedraging inderdaad als een leemte
wordt gevoeld? Is het wel juist om deze gedraging met dezelfde
maximale straf te sanctioneren als de gedraging uit het eerste lid?

De voorzitter van de commissie,
Swildens-Rozendaal

De griffier van de commissie,
Coenen
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