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Het heeft mij verheugd te kunnen vaststellen dat het onderhavige
wetsvoorstel ook in de vorm die het thans heeft, instemming ontmoet. In
het navolgende komen eerst de meer algemene vragen over de tweede
fase van het wetgevingsproject betreffende fraude aan de orde, waarna
op de overige vragen wordt ingegaan.

De leden van de fracties van het CDA en de PvdA hebben een aantal
vragen gesteld over evengenoemde tweede fase. Daarover kan het
volgende worden opgemerkt. In de memorie van antwoord is melding
gemaakt van de instelling van een interdepartementale werkgroep die
van advies zal dienen over de uitvoerbaarheid van de tweede fase. Deze
werkgroep is haar werkzaamheden inmiddels begonnen. Het ligt in de
bedoeling dat de werkgroep voor het einde van dit jaar een advies
uitbrengt. Het zal duidelijk zijn dat de werkzaamheden van de werkgroep
een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan de voorbereiding van de
wetgeving die voor de realisatie van de tweede fase van het wetgevings–
project nodig zou zijn.

Door de leden van beide genoemde fracties is gevraagd nader in te
gaan op de mogelijkheid van een algemene wet inzake de handhaving
van de sociale zekerheidswetgeving. Zoals in de memorie van antwoord
is gesteld, zal het advies van de interdepartementale werkgroep mede
betrekking hebben op de vraag of een algemene handhavingswet sociale
zekerheid het geëigende kader vormt voor de beoogde herinrichting van
de strafbepalingen die op fraude betrekking hebben. In het proefschrift
van mr J. Verheul wordt, zoals bekend, een dergelijke wet bepleit (vgl.
diens Fraude en misbruik in de sociale zekerheid, Deventer, 1989, blz.
263-265). Deze schrijver staat daarbij een wet voor ogen, grofweg
vergelijkbaar met de Algemene Wet inzake Rijksbelastingen, waarin zijn
opgenomen: gedragsvoorschriften uit de voorfase van de handhaving,
bestuurlijke correctie– en sanctieregels, informatie– en geheimhoudings–
voorschriften, strafprocessuele regels, strafbepalingen en regels ter
voorkoming van sanctiecumulatie. Dit voorstel vormt in de context van
het proefschrift het (bevestigende) antwoord op de vraag of het sociale
zekerheidsstrafrecht niet een eigen plaats binnen het ordeningsstrafrecht
verdient. Het specifieke karakter van het betrokken handhavingsgebied
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rechtvaardigt dit naar het oordeel van de schrijver. Bij dit betoog zou ik
willen aantekenen dat weliswaar kan worden erkend dat de handhaving
van het sociale zekerheidsrecht een eigensoortig gebied vormt, maar dat
daaruit niet zonder meer volgt dat de handhaving het beste in één afzon–
derlijke wet kan worden geregeld. Vooralsnog acht ik bij voorbeeld het
feit dat fraude op dit gebied niet wezenlijk anders van aard is dan op
andere gebieden, ook een vrij sterke indicatie om te voorzien in de straf–
baarstelling als commuun delict in het Wetboek van Strafrecht.
Daarnaast moet erop worden gewezen dat aan het voorstel om de
gedragsvoorschriften uit de voorfase van de handhaving en de bestuur–
lijke correctie– en sanctieregels uit de materiewetten over te brengen
naar een handhavingswet wel enige bezwaren kleven. De regels waar het
hier om gaat betreffen voor een belangrijk deel de voorwaarden
waaronder het recht op een toekenning bestaat, resp. die waaronder dat
recht geldend kan worden gemaakt. Deze zullen uit de desbetreffende
materiewetten niet gemakkelijk kunnen worden verwijderd zonder de
interne samenhang in die wetten teniet te doen. Een soortgelijk bezwaar
kan worden gemaakt met betrekking tot de informatie– en geheimhou–
dingsvoorschriften. De desbetreffende bepalingen regelen één aspect
van de taak van de uitvoeringsorganen dat uiteraard nauw samenhangt
met de overige; bij deze stand van zaken ligt gescheiden regeling van de
verschillende aspecten van de uitvoeringstaak niet onmiddellijk in de
rede.

Met de hier naar voren gebrachte bedenkingen tegen een algemene
handhavingswet sociale zekerheid is daaromtrent nog geen definitief
standpunt bepaald. Het spreekt vanzelf dat de interdepartementale
werkgroep in haar advies de argumenten voor en tegen een algemene
handhavingswet nader zal moeten bezien. Ik ben van oordeel dat het
thans nog niet mogelijk is reeds een zodanige balans op te maken dat de
opdracht aan de werkgroep een andere zou moeten zijn dan het doen
van een voorstel met betrekking tot de afweging van de voor– en
nadelen.

In antwoord op de desbetreffende vraag kan ik bevestigen dat de inter–
departementale werkgroep in verband met de vraag naar de uitvoer–
baarheid van de tweede fase van het wetgevingsproject uiteraard ook de
strafvorderlijke consequenties van eventuele wijzigingen in de plaatsing
en de inhoud van strafbepalingen onder ogen zal hebben te zien. Dit
betreft in het bijzonder de opsporingsbevoegdheden.

Met betrekking tot het rapport Rechtshandhaving van de Wetenschap–
pelijke Raad voor het Regeringsbeleid dat in verband met de taak van de
interdepartementale werkgroep aan de orde is gesteld, zij in de eerste
plaats opgemerkt, dat genoemd rapport (p. 60-62, 149) wel degelijk een
pleidooi bevat voor strafbaarstelling van frauduleus gedrag in het
Wetboek van Strafrecht. In reactie hierop heeft het vorige kabinet
gesteld de desbetreffende aanbevelingen in algemene zin te onder–
schrijven (Kamerstukken II, 18 995, nrs. 35-36, blz. 25). De betuigde
instemming heeft mede betrekking op de verhouding tussen strafrechte–
lijke en bestuurlijke handhaving, waarbij aan laatstgenoemde het primaat
toekomt. Dit uitgangspunt ligt overigens ook ten grondslag aan de
geldende Beleidsuitgangspunten van het openbaar ministerie voor het
vervolgings– en strafvorderingsbeleid bij sociale-zekerheidsfraude (Stcrt
1989, 110). De interdepartementale werkgroep zal bij haar advisering
van evengenoemde standpunten uitgaan.

Ten aanzien van een kosten-batenanalyse betreffende de tweede fase
van het wetgevingsproject veroorloof ik mij te verwijzen naar de
beschouwing die in de Voortgangsrapportage Misbruik en oneigenlijk
gebruik van belastingen en sociale zekerheid 1991 is gewijd aan het
kwantitatief inzicht in de effecten van het fraudebeleid (Kamerstukken II,
1 7 050, nr. 137, blz. 3). Daarop aansluitend merk ik op dat de interde–
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partementale werkgroep bij haar advies over de uitvoerbaarheid van de
tweede fase wel zoveel mogelijk zal hebben na te gaan welke
voorzienbare voor– en nadelen kleven aan de verschillende wijzen waarop
harmonisatie en unificatie van de strafbepalingen fraude betreffende kan
plaatsvinden.

De leden van de fractie van de PvdA hebben, met het oog op de duide–
lijkheid van de bepaling, de suggestie gedaan uit de tekst van het
voorgestelde art. 225, eerste lid, het bestanddeel «indien uit dat gebruik
enig nadeel kan ontstaan» weg te laten nu daaraan nauwelijks
zelfstandige betekenis toekomt. De functie van dit bestanddeel nog eens
overwegende komt het mij toch niet wenselijk voor aan deze suggestie
gevolg te geven. In de memorie van toelichting is, zoals deze leden ook
hebben opgemerkt, aangegeven dat de zelfstandige betekenis van dit
bestanddeel niet groot is aangezien bij vervalsing van stukken met
bewijsbestemming al gauw sprake is van de mogelijkheid dat enig
materieel of immaterieel nadeel zal ontstaan. Met dit bestanddeel wordt
evenwel geaccentueerd dat de strafwaardigheid van het in deze bepaling
omschreven gedrag is gerelateerd aan de schade die wordt veroorzaakt
in geval valse stukken in het maatschappelijk verkeer in omloop worden
gebracht. De vermelding van het mogelijk nadeel verduidelijkt dus in
zoverre de strafwaardigheid van het verboden gedrag.

Het is niet eenvoudig uit de praktijk van de toepassing van art. 225 Sr
een voorbeeld aan te halen waaruit het belang van het onderhavige
bestanddeel blijkt. Wanneer een geschrift is bestemd om tot bewijs te
dienen, kan uit het gebruik daarvan uiteraard bijna altijd nadeel voort–
vloeien. Dat zou slechts dan niet het geval behoeven te zijn wanneer de
vervalsing, hoewel onmiskenbaar bedoeld om tot bewijs te dienen,
technisch zo slecht is uitgevoerd dat niet aannemelijk is dat het stuk als
echt zou worden beschouwd. Een dergelijk geval zal dan echter niet tot
strafrechtelijke reactie aanleiding geven. Het bestanddeel is immers
zozeer ingeburgerd dat de opsporing niet wordt gericht op zaken waarin
uit de valsheid geen nadeel van enige betekenis voortvloeit. Dergelijke
zaken worden dus ook niet aan de rechter voorgelegd. Juist dit feit
echter is wellicht de belangrijkste functie die het bestanddeel heeft: het
draagt ertoe bij te voorkomen dat strafrechtelijk wordt gereageerd op
valsheid waaruit geen schade voortkomt. Daarbij in aanmerking nemende
dat het bestanddeel in de praktijk van opsporing en vervolging niet als
belemmerend wordt ervaren, komt het mij wenselijk voor de voorge–
stelde redactie te handhaven.

De leden van de fractie van de PvdA hebben erop gewezen dat het
effect van de aanscherping van een strafbepaling mede wordt bepaald
door de kwaliteit van de onderliggende regelgeving. Met die veronder–
stelling kan ik in het algemeen instemmen. Daarbij wil ik echter wel
aantekenen dat het in de samenleving bestaande besef dat het vervalsen
van stukken, het gebruik van valse stukken of het beschikken over die
stukken wetende of vermoedende dat zij voor gebruik zijn bestemd, een
delict oplevert, niet wordt geraakt door opvattingen over de kwaliteit van
de onderliggende regelgeving. Anders gezegd: wie zich inlaat met opzet–
telijke valsheid, is zich de onrechtmatigheid daarvan in het algemeen wel
degelijk bewust. Een «rechtvaardigend» beroep op de onredelijkheid van
de regels waaraan de betrokkene is onderworpen, is behalve ongeloof–
waardig ook maatschappelijk onaanvaardbaar.

De leden van de fractie van de PvdA was de passage op blz. 14 van de
memorie van toelichting niet duidelijk. Daarin wordt de verhouding
geschetst tussen de nieuwe bepalingen die art. 225 zullen gaan
vervangen, en de strafbepalingen uit de sociale zekerheidswetten. Zij
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vroegen zich af hoe in de nieuwe situatie een specialis-generalisver–
houding zou kunnen ontstaan, waar daarvan in de bestaande situatie
geen sprake is. Allereerst merk ik met betrekking tot de genoemde
passage in de memorie van toelichting op dat deze inzoverre een wat
theoretisch karakter heeft, dat daarin wordt vooruitgelopen op de
toestand die kan ontstaan wanneer art. 225 is vervangen door twee
nieuwe bepalingen. Hoe die situatie precies zal komen te liggen, is
uiteraard pas te zeggen wanneer de desbetreffende bepalingen zullen
zijn geredigeerd.

Zoals in de memorie van toelichting is aangegeven, ligt het in de
bedoeling art. 225 te vervangen door twee nieuwe strafbepalingen: één
strekkende tot bescherming van de publica fides in nader bepaalde
geschriften en één betreffende valsheid in geschrift met het oogmerk
zich of een ander wederrechtelijk te bevoordelen. Deze laatste bepaling
richt zich in beginsel op wederrechtelijk gedrag dat thans mede strafbaar
is gesteld in de strafbepalingen die in de onderscheiden sociale zeker–
heidswetten zijn opgenomen. Wanneer die strafbepalingen naar het
Wetboek van Strafrecht worden overgebracht, kan tussen die bepalingen
en de (algemene) bepaling betreffende valsheid met het oogmerk van
wederrechtelijke bevoordeling een specialis-generalisverhouding worden
geschapen. Of dat daadwerkelijk het geval zal zijn, hangt uiteraard af van
de precieze redactie van de desbetreffende bepalingen. De verwantschap
in gedragingen waartegen de strafbepalingen zich richten, maakt een
dergelijke verhouding voor de hand liggend. Daar staat echter tegenover
dat ik mij ook kan voorstellen dat het verboden gedrag nog wel zoveel
variatie vertoont dat de desbetreffende strafbepalingen weliswaar in één
afdelmg of titel worden ondergebracht, maar niet als algemene en
bijzondere bepalingen worden geredigeerd. Naar mijn oordeel zal in de
loop van de wetgevingsoperatie nader moeten worden bezien welke
wijze van redactie het meest bevredigend voorkomt.

De leden van de PvdA-fractie hebben vervolgens gevraagd of het
noodzakelijk wordt geacht de strafmaxima te verhogen van de feiten die
thans in de sociale zekerheidswetgeving zijn strafbaar gesteld. Met
betrekking hiertoe merk ik op dat de splitsing van art. 225 en de unifi–
catie en overbrenging van de strafbepalingen uit de sociale zekerheids–
wetten naar het Wetboek van Strafrecht niet berust op een gewijzigd
inzicht in de strafwaardigheid van de verboden gedragingen. Vanuit dat
gezichtspunt is er dus geen noodzaak de strafmaxima aan te passen.

Deze leden vroegen tenslotte naar de aanpassing van de strafbepa–
lingen in de Ziektewet aan die in de overige sociale zekerheidswetten.
Elke sociale zekerheidswet kent naast enige algemene strafbepalingen
ook strafbepalingen die specifiek betrekking hebben op de uitvoering van
die wet. Met betrekking tot de categorie algemene strafbepalingen
ontbreekt in de Ziektewet de strafbaarstelling van het verstrekken van
onjuiste informatie anders dan door het valselijk opmaken of vervalsen
van een geschrift. Aangezien bestraffing van dergelijke gedragingen
veelal wel mogelijk is op grond van strafbepalingen uit het Wetboek van
Strafrecht is de aanpassing van de Ziektewet op termijn gesteld.

Deze zal worden gerealiseerd bij gelegenheid van een toekomstige
technische herziening die eerst op langere termijn wordt voorzien.

De leden van de VVD-fractie hebben gevraagd of bij de verschillende
projecten, gericht op de voorkoming en bestrijding van het fenomeen
«witwassen» het initiatief niet te zeer, ook internationaal, bij de bewinds–
lieden van Financiën ligt in plaats van bij voor de strafwetgeving verant–
woordelijke bewindslieden, met name die van Justitie.

Naar mijn oordeel is dit, wat Nederland betreft, niet het geval. Het is
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juist, dat de lopende projecten voor een belangrijk deel overeenkomen
met, of het gevolg zijn van, de door de Financial Action Task Force van
de groep van 15 landen geformuleerde aanbevelingen. De Nederlandse
vertegenwoordiging in de Task Force bestaat uit ambtenaren van zowel
het ministerie van Financiën als dat van Justitie, alsmede uit vertegen–
woordigers van de Nederlandse Antillen en Aruba. Ook de andere leden
van de Task Force kennen dergelijke gemengd samengestelde delegaties.
De voorbereiding van de Nederlandse inbreng in de Task Force geschiedt
in een bestendig interdepartementaal overleg tussen beide ministeries,
waarbij duidelijke afspraken bestaan omtrent het woord– en penvoerder–
schap ter zake van uiteenlopende onderwerpen. Dat de Nederlandse
delegatie in de Task Force wordt geleid door een vertegenwoordiger van
het ministerie van Financiën, berust in hoofdzaak op de praktische
overweging, dat het voorzitterschap van de Task Force zelve tot dusver
werd waargenomen door het Franse ministerie voor Economie en
Financiën.

De brief van de Minister van Financiën van 19 april 1990 (Kamer–
stukken II, 1989-1990, 21 513) over de strijd tegen het witwassen van
zwart geld, verkregen door criminaliteit, waarmee het rapport van de
Financial Action Task Force aan de Kamer is aangeboden en waarin de
voornemens van de regering terzake van de aanbevelingen zijn uiteen–
gezet, is geschreven mede namens zijn ambtgenoot van Justitie. De brief
aan zijn Franse ambtgenoot, waarin hij te kennen gaf dat met het rapport
werd ingestemd, werd geschreven namens de regering van het
Koninkrijk.

In de hierboven genoemde brief van 19 april 1990 zijn in een vijftal
punten de wetgevingsvoornemens opgesomd, welke tot een tegen
witwassen gericht wetgevingsprogramma behoren. Voor vier van de vijf
punten geldt, dat het om wetgeving gaat waarvoor de Minister van
Justitie de primaire verantwoordelijkheid draagt. Aan het slot van die
brief is aangegeven dat een studie gaande is gericht op het treffen van
een wettelijke regeling inzake een verplichting voor financiële instelling
tot melding van bepaalde financiële transacties. Deze studie geschiedt in
het kader van het eerder genoemde bestendige interdepartementale
overleg, waaraan voor dit onderwerp vertegenwoordigers van de Neder–
landse Vereniging van Banken en van het openbaar ministerie zijn toege–
voegd. De beoogde wettelijke regeling strekt niet alleen ter uitvoering
van aanbevelmg 16 van de Financial Action Task Force, maar ook van de
onlangs vastgestelde richtlijn van de Raad van de Europese Gemeen–
schappen tot voorkoming van het gebruik van het financiële stelsel voor
het witwassen van geld. Deze richtlijn heeft, zoals ook uit haar benaming
blijkt, primair ten doel te voorkomen dat financiële instellingen betrokken
geraken bij witwaspraktijken en aldus de integriteit van het geïnstitutio–
naliseerde betalingsverkeer te waarborgen. Dit geschiedt door financiële
instellingen te verplichten een bijdrage te leveren in het inzichtelijk
maken van de - vooral chartale - geldstromen en het kunnen onder–
kennen van ongebruikelijke of verdachte patronen daarin. Gelet op deze
doelstelling ligt het geenszins voor de hand, dat de uitwerking daarvan
primair tot de verantwoordelijkheid van bewindslieden van justitie
behoort. Over het voorstel van de Europese Commissie, dat uiteindelijk
tot de bovengenoemde richtlijn heeft geleid is op het niveau van de Raad
onderhandeld door een uit vertegenwoordigers van de ministeries van
Financiën en van Justitie samengestelde delegatie. Het zwaartepunt van
de richtlijn is evenwel gelegen in de relatie tussen overheid en geïnstitu–
tionaliseerde financiële instellingen, welke alom door de Ministeries van
Financiën wordt behartigd. Besluitvorming in de ECOFIN-raad over dit
onderwerp ligt dan ook in de lijn der dingen. Dan zij nog daargelaten dat
er geen geregelde Raad bestaat van Ministers van Justitie of van
Ministers van Binnenlandse Zaken, welke laatsten in veel Lid-Staten de
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verantwoordelijken zijn voor criminaliteitspreventie en de uitoefening van
politietaken.

De leden van de fractie van D66 stelden de vraag aan de orde welke
gevolgen de strafbaarstelling in het Wetboek van Strafrecht van fraude
met toelagen en subsidies, als onderdeel van de tweede fase van de
herziening van art. 225, heeft voor de codificatie van bestuurlijke
sancties op dat terrein. In reactie daarop kan ik meedelen dat in het
kader van de Algemene wet bestuursrecht (Kamerstukken II, 21 221)
wordt gewerkt aan een bestuursrechtelijke kaderregeling voor uiteenlo–
pende vormen van subsidiëring. Daarbij zal worden voorzien in algemene
bepalingen inzake controle en administratieve sancties ter zake van
misbruik van subsidiegelden.

De beide trajecten - strafvervolging en administratieve sanctionering -
kunnen in begmsel naast elkaar bestaan. Uiteraard zullen tezijnertijd
nadere vormen moeten worden gevonden om de beide sanctietrajecten
op elkaar af te stemmen. Dit zal echter waarschijnlijk in de eerste plaats
- gelet op het zeer diverse karakter van het onderhavige beleidsterrein -
per regeling of cluster van regelingen dienen te geschieden door de
betrokkenen in de uitvoeringspraktijk.

De leden van de fractie van D66 hebben, met verwijzing naar Kamer–
stukken II, 17 050, nr. 28, blz. 17, gevraagd waarom in het voorgestelde
art. 225, tweede lid, niet wordt geëist dat het afleveren of voorhanden
hebben van een vals of vervalst geschrift slechts strafbaar is voorzover
dat geschiedt met het oogmerk het stuk te gebruiken als echt en onver–
valst. In de voorgestelde bepaling is het afleveren of voorhanden hebben
van een vals of vervalst geschrift strafbaar gesteld in geval de verdachte
weet of redelijkerwijs moet vermoeden dat dit geschrift bestemd is om te
worden gebruikt als echt en onvervalst. Er is niet gekozen voor de
redactie waarin het afleveren of voorhanden hebben wordt gekoppeld
aan het vereiste dat de verdachte het oogmerk op dergelijk gebruik
heeft, omdat de bepaling zich niet alleen richt tegen degene die zélf
beoogt het stuk te gebruiken. Ook degene die zich bewust is, of redelij–
kerwijs moet zijn, van dat gebruik door anderen - en daarvoor de
voorwaarden schept doordat hij het stuk voorhanden heeft of aflevert -
dient ingevolge deze bepaling strafbaar te zijn. Zijn rol in het circuit van
frauduleuze operaties is in abstracto niet van geringere betekenis dan die
van degene die de valsheid zelf voor zijn rekening neemt.

Uiteraard zou het mogelijk zijn geweest de bepaling aldus te redigeren
dat degene die het valse of vervalste geschrift aflevert of voorhanden
heeft, slechts strafbaar is indien hij weet (of redelijkerwijs moet
vermoeden) dat een ander het oogmerk heeft het stuk als echt en onver–
valst te gebruiken. Bij een dergelijke redactie komt echter een zeer zware
bewijslast op het openbaar ministerie te liggen waardoor een effectieve
vervolging ernstig wordt belemmerd. Dan zou immers als het ware een
«dubbel» subjectief bestanddeel moeten worden bewezen: aangetoond
moet worden zowel dat een ander bedoeld oogmerk had, als dat de
verdachte dat wist of redelijkerwijs moest vermoeden. Wanneer in zo'n
geval echter degene die het valse stuk aflevert zegt niet te weten
waartoe degene aan wie hij aflevert dat stuk wil gebruiken - hij heeft het
wijs geoordeeld die vraag niet te stellen - , en degene aan wie het valse
stuk wordt afgeleverd stelt daarmee nog geen duidelijke bedoeling te
hebben, is het oogmerk van het onrechtmatig gebruik van dat valse stuk
nauwelijks te bewijzen ook al is in redelijkheid geen andere bestemming
aannemelijk dan die als echt en onvervalst. Bij een redactie waarin
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oogmerk op het gebruik als echt en onvervalst wordt geëist, wordt dus
naar mijn oordeel op de discretie en de zwijgzaamheid van de bij fraude
betrokken personen wel een erg hoge premie gesteld.

De Minister van Justitie,
E. M. H. Hirsch Ballin
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