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Inleiding
Justitiële verkenningen bracht in 2017 een themanummer uit over

liquidaties. In de inleiding daarvan werd en passant vermeld dat het

mededogen met slachtoffers van liquidaties maatschappelijk vaak wat

minder was, omdat het doorgaans ging om afrekeningen in het crimi-

nele circuit. Dat is nog maar vier jaar geleden. Inmiddels is duidelijk

dat het dodelijk geweld in veel bredere kring om zich heen grijpt en

zijn de zorgen over de invloed van de georganiseerde criminaliteit op

de samenleving enorm toegenomen. De moord op journalist Peter R.

de Vries, die als adviseur van kroongetuige Nabil B. optrad in het

Marengo-proces, heeft een enorme schok teweeggebracht. In 2019

was dat al het geval toen de toenmalige advocaat van Nabil B., Derk

Wiersum, werd geliquideerd. Hoe we deze ontwikkeling moeten

begrijpen, is nog onduidelijk. Hebben we (toevallig) te maken met een

zeer agressieve misdaadgroep, die rond Ridouan Taghi en Saïd Raz-

zouki, die alles en iedereen uit de weg probeert te ruimen die in de

weg zit? Of is hier sprake van een bredere trend? Is de rechtsstaat in

het geding? Kunnen rechters, officieren, advocaten en misdaadjourna-

listen onderhand niet meer veilig over straat?

Als het gaat over de invloed van de georganiseerde criminaliteit valt

ook vaak de term ‘ondermijning’. Weliswaar wordt dit concept veel

bekritiseerd vanwege de gemakzuchtige wijze waarop het wordt

gehanteerd om allerlei misstanden weg te zetten, maar het woord is

wel ingeburgerd. Bijvoorbeeld het Jv-themanummer over criminaliteit

in Noord-Brabant, eveneens verschenen in 2017, laat zien hoe vooral

de productie van en handel in drugs hun stempel drukken op lokale

gemeenschappen, waarbij ook bedreigingen aan het adres van wet-

houders en burgemeesters geen uitzondering meer zijn.

Al met al is er meer dan genoeg aanleiding om een themanummer te

wijden aan georganiseerde criminaliteit en ondermijning. Hierin aan-

dacht voor liquidaties, maar ook voor de vraag of de rechtsstaat in

gevaar is door de aanvallen op en de bedreiging van sleutelfiguren in

het rechtsproces. Twee artikelen gaan in op daders en de wijze waarop

mensen betrokken raken bij georganiseerde criminaliteit, en op de

dynamiek tussen georganiseerde misdaadgroepen en kleinere, lokaal

opererende groepen. Voorts haken we in op het recente debat over

witwassen en de Nederlandse belastingwetgeving. Ook kijken we naar

de aanpak van ondermijning middels een artikel over de evaluatie van

doi: 10.5553/JV/016758502021047004001



6 Justitiële verkenningen, jrg. 47, nr. 4, 2021

verschillende lokale en regionale projecten. Een historische terugblik

leert daarnaast dat in Nederland het beheersen van de drugscriminali-

teit altijd belangrijker is geweest dan bestrijding ervan.

Het onderwerp van het eerste artikel, geschreven door Barbra van

Gestel, is direct verbonden met een van de schokkendste gebeurtenis-

sen van het afgelopen jaar: de moord op journalist Peter R. de Vries.

Haar bijdrage beschrijft de recente ontwikkelingen in de aard van het

fenomeen huurmoorden door georganiseerde criminele groepen in

Nederland. Uit interviews en casusrapporten komt naar voren dat er

sprake is van een steeds meer intimiderende benadering door

opdrachtgevers van moorden en een uitbreiding van geweld naar bre-

dere kringen buiten de criminele onderwereld. Hoewel het aantal

liquidaties in de afgelopen jaren sterk is verminderd, leiden moord-

aanslagen op (publieke) personen die geen deel uitmaken van crimi-

nele organisaties tot maatschappelijke angst. Ze zijn ook gericht op de

kernactoren in de rechtspleging: de advocatuur, de magistratuur, de

rechtshandhaving en de journalistiek. Hoewel het functioneren van de

rechtsstaat vooralsnog niet is aangetast, is het verontrustend dat de

kernspelers van het rechtsproces onder zware druk worden gezet.

In de twee hieropvolgende bijdragen wordt ingezoomd op de daders

van georganiseerde criminaliteit en de wijze waarop individuen en

groepen daarbij betrokken raken.

Vere van Koppen behandelt twee verschillende betrokkenheidsmecha-

nismen bij de georganiseerde misdaad: familiebanden en werkban-

den. Degenen die betrokken raken via familie of goede vrienden heb-

ben meer kans om vroeg in de misdaad te beginnen, bewust op zoek te

gaan naar mogelijkheden voor criminaliteit en zich in een context te

situeren waar deze kansen vaak voorkomen. Degenen die betrokken

raken door werkrelaties hebben meer kans om laat in de misdaad te

beginnen, hebben veelal geen vooropgezet plan om bij misdaad

betrokken te raken, maar worden wel geconfronteerd met een kans.

Beide typen daders zijn interessant, omdat criminele groepen profite-

ren van een zekere mate van heterogeniteit, die toegang geeft tot ver-

schillende contacten, kennis en vaardigheden.

Het artikel van Anna Sergi is voornamelijk een theoretische exercitie,

waarin wordt gereflecteerd op het concept disposable army in de con-

text van relaties in de onderwereld, activiteiten van de georganiseerde

misdaad en de tendens om zware criminaliteit meer als een nationaal

veiligheidsprobleem te beschouwen dan als een kwestie van opspo-

doi: 10.5553/JV/016758502021047004001
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ring en vervolging. De auteur zet enerzijds kritische kanttekeningen bij

het in het Verenigd Koninkrijk ontstane beeld dat kwetsbare (groepen)

jongeren in achterstandswijken door de georganiseerde criminaliteits-

groepen worden geronseld om specifieke taken uit te voeren of dien-

sten te verlenen ter facilitering van de hoofdactiviteit van de groep.

Anderzijds ziet zij op basis van bestaand onderzoek aanwijzingen dat

de georganiseerde criminaliteit met enige regelmaat ‘wegwerpkrach-

ten’ inhuurt voor noodzakelijke klussen en diensten die geen speci-

fieke expertise vereisen. Dit kunnen zowel individuele jongeren als

individuele volwassenen zijn, terwijl ook lokaal opererende bendes

interessant kunnen zijn voor georganiseerde misdaadgroepen. Deze

observaties kunnen de eerste bouwstenen zijn voor een onderzoeks-

agenda op dit onderwerp.

Onlosmakelijk verbonden met (georganiseerde) criminele activiteiten

is het fenomeen witwassen. Recent raakte het Nederlandse debat over

witwassen in een stroomversnelling door de uitspraken van de Itali-

aanse journalist en maffiadeskundige Roberto Saviano. Hij stelt dat de

Nederlandse fiscale regelgeving de georganiseerde misdaad faciliteert.

Edwin Kruisbergen gaat uitvoerig in op deze bewering en legt uit wat

nu wél en niet onder witwassen kan worden verstaan. Ten tweede

bespreekt hij het werk van de econoom Unger en haar toepassing van

het zogenaamde Walker-model om de omvang van witwassen in

Nederland (en wereldwijd) in te schatten. De auteur beargumenteert

dat een vraag als ‘hoeveel geld wordt er in Nederland witgewassen?’

eigenlijk niet geschikt is als onderzoeksvraag, omdat de huidige empi-

rische kennis over criminele geldstromen tekortschiet.

Om de aanpak van de zware en georganiseerde misdaad in Nederland

te versterken heeft de Nederlandse overheid tussen 2019 en 2022 extra

financiële middelen ter beschikking gesteld in de vorm van incidenteel

€ 100 miljoen en een structurele versterking van € 10 miljoen per jaar.

Projecten met een specifieke focus op drugsgerelateerde criminaliteit,

het experimenteren met nieuwe vormen van bestuur en projecten die

publiek-private samenwerking stimuleren, kwamen in aanmerking

voor financiering. Karin van Wingerde, Victor van Santvoord, Roland

Moerland, Lieselot Bisschop en Hans Nelen brengen in dit artikel ver-

slag uit van een lopend project dat het implementatieproces van deze

initiatieven evalueert. Het doel is de beste, goede en slechte praktijken

en succesvolle samenwerkingen tussen een breed scala aan publieke

en private partners te identificeren.

doi: 10.5553/JV/016758502021047004001
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In het laatste artikel van dit themanummer blikken Manja Abraham

en Toine Spapens terug op de strategieën die de overheid in de afgelo-

pen kwart eeuw heeft gehanteerd om de drugscriminaliteit onder con-

trole te houden. Zeer relevant, want georganiseerde criminaliteit is in

een groot aantal gevallen gerelateerd aan de productie van en handel

in drugs. Nederland is een belangrijk doorvoerland (vooral voor

cocaïne en in mindere mate heroïne en andere drugs) en een belang-

rijk productieland (van cannabis en synthetische drugs). Drugspro-

ductie en -handel hebben ernstige gevolgen voor de samenleving.

Naast mogelijke gezondheidsschade door drugsgebruik, raken zo cri-

minele geldstromen verweven met de reguliere economie. Er is ook

een toename van nieuwe daders, facilitators en omstanders die

betrokken raken bij illegale activiteiten, moorden en ander geweld als

gevolg van conflicten tussen criminele groepen en het dumpen van

afval van de drugsproductie. De georganiseerde drugscriminaliteit

heeft in toenemende mate een ingrijpende en subversieve impact op

ons land en onze rechtsstaat. Desondanks is de aanpak van de georga-

niseerde drugscriminaliteit lange tijd wat we achteraf kunnen noemen

‘bescheiden’, ‘naïef’, ‘incidenteel’ en ‘gefragmenteerd’ geweest.

Tot zover de bijdragen aan dit themanummer. Justitiële verkenningen

is in 2021 net als in 2020 vier keer verschenen. Ook in 2022 zullen er

vier themanummers verschijnen. Daarnaast is het de bedoeling om

komend jaar een plan te maken voor een andere opzet waarbij er aan-

dacht zal zijn voor de digitale vormgeving en betere vindbaarheid van

artikelen, onderwerpen en auteursnamen. Het WODC doet dit om Jus-

titiële verkenningen ook in de toekomst relevant en aantrekkelijk te

houden.

Marit Scheepmaker

Hoofdredacteur

doi: 10.5553/JV/016758502021047004001
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Liquidaties en de verbreding van
excessief geweld

Barbra van Gestel *

Uit een verkennende studie uit 2017 kwam naar voren dat de werk-

wijze bij liquidaties aan verandering onderhevig is (Van Gestel & Ver-

hoeven 2017a, 2017b). De studie, die betrekking had op de periode tot

2016, wees erop dat de beschikbaarheid van nieuwe groepen schutters

en nieuwe middelen had geleid tot een aantal stijlaanpassingen aan de

modi operandi die bij liquidaties worden toegepast. Enerzijds werd

een proces van professionalisering gesignaleerd bij de voorbereiding

van liquidaties, waarbij gebruik werd gemaakt van nieuwe technologi-

sche middelen. Anderzijds werd een ruwere werkwijze gesignaleerd bij

de uitvoering van liquidaties, die werd toegeschreven aan zowel een

ruime beschikbaarheid van zware vuurwapens in Nederland als

nieuwe, onervaren home-grown schutters (Van Gestel & Verhoeven

2017a, p. 32). Geconstateerd werd dat liquidaties dikwijls klungelig

worden uitgevoerd, waardoor ook per vergissing mensen worden

gedood en omstanders risico lopen om dodelijk getroffen te worden.

Deze collateral damage werd vooral toegeschreven aan gebreken in de

uitvoering van een liquidatie en aan de overkill aan geweld bij de

nieuwe groep schutters.

Op basis van een tweede verkennende studie, die we vijf jaar na dato

hebben verricht, kunnen we dit beeld nuanceren en aanvullen (zie

Van Gestel & Kouwenberg 2021). Dat kan doordat zich nieuwe ontwik-

kelingen hebben voorgedaan, maar ook doordat er voor de opsporing

veel meer informatie beschikbaar is dan vijf jaar geleden, door de ont-

sleutelde berichten uit PGP-telefoons.1 Door inzage in die PGP-berich-

ten is er meer zicht op de communicatie van opdrachtgevers en daar-

door ook op de context waarbinnen moordopdrachten worden gege-

ven, op de werkwijze en de achtergrond. Die PGP-berichten gaan

* Dr. mr. B. van Gestel is senior onderzoeker bij het WODC en coördinator van de kennislijn
rechtshandhaving.

1 Pretty Good Privacy (PGP) verwijst naar een (software)methode om digitale berichten te
versleutelen.

doi: 10.5553/JV/016758502021047004002
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terug tot het jaar 2014. Uit deze tweede verkennende studie komt

onder meer naar voren dat de grofheid bij de uitvoering van liquida-

ties evenzeer kan worden toegeschreven aan de werkwijze van de

opdrachtgever. Het gaat dan om een grove intimiderende opstelling

die zich uit in verbreding van de doelgroep waartegen excessief geweld

is gericht. Daarnaast blijken de gehanteerde taakverdeling en inzet van

digitale middelen te leiden tot fouten bij de uitvoering van liquidaties.

Deze bevindingen worden in dit artikel nader uitgewerkt.

Voor de tweede verkennende studie zijn in principe dezelfde bronnen

en methoden gebruikt die voor de eerste verkennende studie zijn

gebruikt, namelijk interviews met sleutelinformanten uit het opspo-

ringsveld, aangevuld met beschikbare interne politiedocumenten en

open bronnen. Er zijn open interviews gehouden met 21 sleutelinfor-

manten; het betreft politie- en justitiefunctionarissen die door de aard

van hun werkzaamheden kennis hebben over uitgevoerde liquidaties.

De meeste gesprekken vonden plaats in de periode september 2020-

maart 2021. Daarnaast zijn interne politiedocumenten geraadpleegd

alsook OM-toelichtingen bij rechtszittingen, onderzoeksjournalistieke

bronnen en mediaberichtgeving. Voor een uitgebreide beschrijving

van de werkwijze wordt verwezen naar het rapport (Van Gestel & Kou-

wenberg 2021).

Let wel, de analyse in dit artikel is gericht op gesignaleerde nieuwe

ontwikkelingen ten aanzien van de aard van het fenomeen liquida-

ties.2 Dit artikel heeft dus niet de pretentie een representatief beeld te

geven van alle gepleegde liquidaties in Nederland in de afgelopen

jaren, maar is gefocust op veranderingen en gesignaleerde ontwikke-

lingen.

In de slotparagraaf van deze bijdrage komt de vraag aan de orde of

deze ontwikkelingen reden zijn om de noodklok te luiden over de

ernst van het geweld vanuit de georganiseerde misdaad. Ik ga daarbij

in op de vraag in hoeverre de ontwikkelingen impact hebben op onze

rechtsstaat. Deze vraag is ook gerelateerd aan de recente sterke daling

van het aantal liquidaties in Nederland. Lange tijd schommelde het

gemiddelde aantal liquidaties tussen de twintig en dertig per jaar, met

in het afgelopen decennium pieken in 2014 en 2017 en dalen in 2015

en 2018, maar in 2020 is het aantal liquidaties gedaald naar tien. Dat is

een absoluut laagterecord. Hoe verhoudt dat relatief lage aantal liqui-

2 Met nieuw wordt hier gedoeld op ontwikkelingen vanaf 2014, globaal aangeduid met ‘het
afgelopen decennium’.

doi: 10.5553/JV/016758502021047004002
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daties zich tot de in dit artikel geconstateerde verbreding van excessief

geweld? Kan ondanks een recente daling in aantal toch sprake zijn van

een verontrustende verandering in de aard van het fenomeen? In de

slotbeschouwing zullen deze vragen aan de orde komen. Eerst ga ik in

op de bevindingen.

Achtergrond

Conflicten die spelen binnen de georganiseerde drugshandel vormen

in algemene zin nog steeds de achtergrond van liquidaties. Wel kan dit

beeld nader worden ingevuld en bijgesteld, onder andere op basis van

nieuwe inzichten uit gekraakte PGP-berichten. Geïnterviewde sleutel-

informanten wijzen in gesprekken nu nadrukkelijker op het element

van wraak en intimidatie als primaire grond voor de liquidaties. De

veronderstelling dat een liquidatie een ‘uiterste’ middel is om conflic-

ten tussen personen of criminele groepen te beslechten en dat de cri-

minele organisatie eerst probeert minder zware middelen in te zetten

(zoals bedreiging, mishandeling en ontvoering), gaat niet langer op als

gekeken wordt naar een deel van de liquidaties die in het afgelopen

decennium zijn uitgevoerd. Deze ontwikkeling speelt zich af tegen de

achtergrond van ontwikkelingen op de drugsmarkt, waarbij de groei

van de internationale cocaïnehandel en de vestiging van nieuwe groe-

pen drugshandelaren in Nederland zich in de afgelopen jaren hebben

doorgezet. Geïnterviewden wijzen op de exorbitant grote geldbedra-

gen die nu door cocaïnehandelaren worden verdiend. De nieuwe ont-

wikkelingen die ten aanzien van het fenomeen liquidaties worden

gesignaleerd en in dit artikel centraal staan, zijn in hoofdzaak gerela-

teerd aan nieuwe groepen cocaïnehandelaren.

Verbreding van doelwit

Een onderwerp dat door geïnterviewde sleutelinformanten vaak aan

de orde wordt gesteld, is de ‘harde mentaliteit’ van opdrachtgevers

van liquidaties, die is waar te nemen in ontsleutelde PGP-berichten.

Zij merken een grote onverschilligheid op ten aanzien van een men-

senleven en wijzen op de haast, het ongeduld en het ogenschijnlijke

gemak waarmee opdrachten tot moord soms worden gegeven. We

doi: 10.5553/JV/016758502021047004002



12 Justitiële verkenningen, jrg. 47, nr. 4, 2021

weten echter niet (in gelijke mate) hoe voorheen door criminele kop-

stukken werd gesproken over liquidaties, omdat die communicatie

toen in veel mindere mate beschikbaar was voor de opsporing. Het is

goed mogelijk dat de gesignaleerde onverschillige houding niet zozeer

nieuw is, maar vooral beter zichtbaar door inzage in chatberichtge-

ving. Wel is het zo dat die houding niet alleen naar voren komt in

onderschepte berichten, maar ook in de uitbreiding van moordaansla-

gen naar een bredere doelgroep. Uit interviews en verzamelde casuïs-

tiek kan een glijdende schaal in die bredere geweldstoepassing worden

afgeleid en kan onderscheid worden gemaakt in grofweg drie catego-

rieën waarin die verbreding zich manifesteert. Deze worden hieronder

uitgewerkt.

Opoffering van de ‘eigen’ mensen

In de eerste plaats lijken mensen uit het eigen criminele netwerk snel-

ler slachtoffer te worden van een liquidatie als zij een fout hebben

gemaakt of in de ogen van leidinggevenden een mogelijk risico kun-

nen gaan vormen. Dat is althans de indruk van geïnterviewden. Zo

zegt één van hen:

‘Wat ik wel kenmerkend vind en het verschil tussen [oude netwerken] en

[nieuwe netwerken] is het gemak waarmee moorden worden gepleegd.

(…) Dus waar je voorheen nog zag: voordat iemand wordt vermoord, wor-

den eerst boetes opgelegd aan eigen mensen en wordt hen de gelegenheid

gegeven om nog iets goeds te doen voor de organisatie, dus er is veel meer

aan vooraf gegaan voordat iemand uiteindelijk wordt vermoord. Als iemand

een levensgrote bedreiging is voor de organisatie of voor een persoon, dan

wordt iemand pas vermoord, terwijl ik zie binnen de huidige [criminele net-

werken] dat een hele kleine aanleiding al een reden kan zijn om iemand te

laten vermoorden.’

Verschillende geïnterviewden wijzen erop dat de ‘eigen’ mensen voor

relatief kleine misstappen worden gedood om te laten zien dat leiding-

gevenden binnen een criminele organisatie ‘niet met zich laten sollen’

en om een signaal af te geven, mensen te intimideren en de eigen
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macht te tonen.3 Geïnterviewden spreken in deze context over een

‘afrekencultuur’ binnen de eigen criminele organisatie, waarbij wraak,

intimidatie en machtsvertoon de centrale drijfveren vormen. Dit sluit

aan bij wat Van de Port in zijn studie naar liquidaties aanduidde als

het vestigen van een gewelddadige reputatie van de leiding binnen de

eigen organisatie, waarbij zakelijke en emotionele motieven sterk zijn

verweven (Van de Port 2001, p. 99). Het principe van vertrouwen, dat

bij georganiseerde criminaliteit doorgaans een cruciaal element is

voor succesvolle criminele samenwerking, lijkt hier plaats te maken

voor onderling wantrouwen, angst en de aanwezigheid van (de drei-

ging met) doelgericht dodelijk geweld.4 Loyaliteit naar mensen binnen

de eigen criminele organisatie blijkt in deze situaties in elk geval niet

(langer) het uitgangspunt.

Een niet-loyale houding vanuit de leiding naar mensen uit de eigen

groep uit zich ook in moordopdrachten die snel dienen te worden uit-

gevoerd en waarbij schutters lijken te worden opgeofferd. Verschil-

lende geïnterviewden wijzen op het feit dat de haastige en snelle uit-

voering van liquidaties, met minimale afscherming, ertoe leidt dat

schutters geregeld door de politie worden opgepakt. In deze context

spreekt een justitiefunctionaris over ‘een ingecalculeerd risico aan de

top’, daarmee doelend op het feit dat de opdrachtgever rekening

houdt met de arrestatie en langdurige detentie van schutters. Dat

risico wordt op de koop toe genomen, zolang de opdrachtgever zelf

maar uit het zicht blijft van de opsporing.

Een opsporingsfunctionaris uit het zuiden van Nederland stelt dat die

afrekencultuur niet op die manier voorkomt in de zuidelijke regio’s,

maar dat het vooral iets is wat zich in de Randstad afspeelt. ‘Mensen

zorgen hier toch beter voor elkaar’, zo oppert zij over de criminele

groepen die in de zuidelijke provincies van Nederland hun basis heb-

ben. Dit past bij de constatering die hiervoor al werd gedaan, namelijk

dat de gesignaleerde ontwikkelingen vooral betrekking hebben op

nieuwe groepen die actief zijn op de cocaïnemarkt. Deze groepen ope-

3 Dat laat overigens onverlet dat het merendeel van de conflicten binnen de georganiseerde
drugshandel mogelijk wel op min of meer vreedzame wijze wordt opgelost. In deze ana-
lyse gaan we uit van de zaken waarbij sprake is van een liquidatie en de aanloop laat zien
dat er geen tussenstappen zijn gezet.

4 Zie over vertrouwen o.a. Van de Port 2001; Van de Bunt & Kleemans 2007.
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reren in Nederland in hoofdzaak in en rondom de grote steden van de

Randstad.5

Opzettelijk voor de ogen van

In de tweede plaats worden liquidaties soms opzettelijk uitgevoerd op

plekken waar familieleden van het doelwit ook aanwezig zijn. Dat is

althans wat geïnterviewde sleutelinformanten opmaken uit onder-

schepte communicatie omtrent moorden die in het bijzijn van familie

en kinderen worden gepleegd. De risico’s voor omstanders blijken dan

niet zozeer te wijten te zijn aan klunzigheid van schutters, maar veel-

eer aan het moedwillig opzoeken van situaties die ook voor de niet-cri-

minele familieleden een gevaar vormen. De opdrachtgever stuurt aan

op een moord in de directe omgeving van de woning of in de auto met

medepassagiers. Het idee daarachter is dat van de moordaanslag een

extra dreiging uitgaat als deze plaatsvindt ‘in de ogen van’. Een voor-

beeld is de moord op een man die zijn 7-jarige dochtertje op vaste tijd-

stippen met de auto naar de moskeeschool brengt. De schutters heb-

ben de opdracht gekregen om juist op dat moment in die auto de

moord te plegen en de man daarbij ook een ‘headshot’ te geven, in het

bijzijn van het meisje. De schutters schieten op de man, maar niet

door zijn hoofd, want ze proberen het dochtertje, die op de bijrijders-

stoel naast de man zit, te ontwijken. Achteraf blijkt de opdrachtgever

van de liquidatie furieus te hebben gereageerd over het feit dat er geen

headshot is gegeven, zo vertelt een opsporingsfunctionaris op basis

van onderschepte PGP-berichten die vlak na de moord zijn geschre-

ven. Zo zijn er andere voorbeelden van personen die opzettelijk voor

de ogen van echtgenotes, ouders of kinderen zijn gedood.

Kring buiten het criminele netwerk

In de derde plaats zijn personen die geen onderdeel uitmaken van cri-

minele organisaties in het afgelopen decennium concreet doelwit

geworden van moordaanslagen. Dat begon in 2014 met de vriendin

van een kopstuk uit een crimineel netwerk. Het kopstuk werd door een

5 Moors en Spapens beschrijven in hun studie naar criminele misdaadfamilies in Noord-
Brabant dat randstedelingen en in het bijzonder leden van de mocromaffia consequent
‘sprinkhanen’ worden genoemd door sommige Brabantse misdaadondernemers (Moors &
Spapens 2017, p. 128).
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concurrerende criminele groep gezocht en hoewel de vriendin volgens

de politie geen onderdeel uitmaakte van de criminele organisatie van

haar vriend, werd zij vermoedelijk vermoord om haar vriend te lokken.

De vrouw werd bij thuiskomst neergeschoten terwijl ze uit haar auto

stapte, in het bijzijn van de kinderen en haar moeder. ‘Om de vrouw

van een crimineel om het leven te brengen om een crimineel te zoe-

ken, dat vonden wij wel weer een stap verder in de geweldsspiraal’,

aldus een opsporingsfunctionaris.

De moord op een spyshophouder in 2015 en de moord op Martin Kok

in 2016, die als onlinejournalist in detail schreef over het criminele

milieu, kunnen ook worden gezien als voorbeeld van doelwitten bui-

ten het criminele milieu.6 Ze maakten volgens geïnterviewde sleutelin-

formanten geen onderdeel uit van de huidige criminele netwerken,

maar werden gedood omdat ze in de beleving van opdrachtgevers

negatief hadden gepraat (tegen de politie)7 of geschreven (in de pers).

De aanslagen op De Telegraaf en de Panorama in 2018 passen volgens

sleutelinformanten bij deze ontwikkeling en kunnen ook worden

beschouwd als intimidatie richting journalistiek. In 2018 werd de

broer van een kroongetuige geliquideerd, een jaar later ook diens

advocaat Derk Wiersum. Beide personen kunnen worden gerelateerd

aan de kroongetuige, maar waren outsiders ten opzichte van criminele

organisaties. Datzelfde geldt voor de in 2021 geliquideerde journalist

Peter R. de Vries, die naast journalist ook vertrouwenspersoon was van

de kroongetuige. De moord op De Vries werd gepleegd kort voor de

start van de rechtszaak tegen de verdachten van de moord op Wier-

sum.

De verschuiving van dodelijk geweld naar een bredere kring buiten het

criminele milieu is volgens geïnterviewde sleutelinformanten een

nieuwe ontwikkeling, die men bij oudere criminele netwerken niet op

deze wijze heeft gezien. Weliswaar werden vroeger ook personen geli-

quideerd van wie werd vermoed dat zij zouden gaan getuigen bij de

politie. Die bestraffing van verraad beperkte zich echter tot mensen

6 Spyshops zijn legale winkels die technische middelen, software en diensten leveren voor
spionage en contrastrategieën, bijvoorbeeld ten behoeve van het tegengaan van afluiste-
ren door de politie.

7 De spyshophouder had volgens geïnterviewden niet met de politie gepraat, maar een fac-
tuur van zijn bedrijf zat in een strafdossier (26Koper), omdat er bakens door een criminele
groepering in zijn winkel waren gekocht. Dat deed een gelieerde groep vermoeden dat de
spyshophouder had gepraat met de politie, waarop besloten werd dat het signaal moest
worden afgegeven dat verraders worden afgestraft. Volgens het OM stond de spyshop-
houder buiten de criminele organisatie.

doi: 10.5553/JV/016758502021047004002



16 Justitiële verkenningen, jrg. 47, nr. 4, 2021

die onderdeel uitmaakten van het criminele netwerk en vanuit die

hoedanigheid spraken met de politie, het dodelijke geweld breidde

zich niet uit tot de kring van niet-criminele verwanten daaromheen.

‘De vrienden en vriendinnen en de advocaten, daar bleef je vroeger

vanaf, dat deed je niet’, aldus een justitiefunctionaris. De verschuiving

wordt gezien als wraak tegen personen en instellingen die – in de

gedachtewereld van opdrachtgevers – praten met de politie, in de weg

zitten, met als doel het aanjagen van angst en het uitoefenen van druk

op anderen om niet mee te werken aan het rechtsproces, zo is de

indruk van geïnterviewden. In algemene zin wordt door verschillende

sleutelinformanten opgemerkt dat met deze liquidaties sterke druk

wordt uitgeoefend op de rechtsgang. Tot aan inhoudelijke zittingen op

de rechtbank wordt getracht invloed uit te oefenen op procesdeelne-

mers, zowel door de feitelijke moord op betrokken actoren als door

bedreigingen en het aanjagen van angst bij kernactoren uit de straf-

rechtspleging.

Averechtse werking

Of deze werkwijze vanuit zakelijk oogpunt voor de internationale

drugshandel verstandig is, wordt tegelijkertijd sterk betwijfeld. Door

de aanslagen krijgen criminele drugsorganisaties waar de moord mee

wordt geassocieerd, immers meer aandacht van de opsporing. Dat kan

uiteindelijk leiden tot verzwakking van de positie van personen en van

de drugsorganisaties als geheel. Verschillende sleutelinformanten wij-

zen ook op dat averechte effect op lange termijn als het gaat om de cri-

minele winsten voor drugshandelaren. ‘Het ontsporen in het exces-

sieve geweld is ook niet goed voor de zaak’, zegt een geïnterviewde.

‘Degenen die zich te buiten gaan aan grof geweld worden wel

gevreesd, maar worden ook als dom gekwalificeerd, het is gewoon niet

handig’, zegt iemand anders. Enkele geïnterviewden wijzen erop dat

binnen het criminele drugsmilieu ook kritisch wordt gekeken naar het

gebruik van dit excessieve geweld, omdat het de handel en de verdien-

sten geen goed zou doen en dit uiteindelijk schadelijk is voor het ver-

dienmodel van de Nederlandse cocaïnemarkt als geheel.
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Taakverdeling en de inzet van digitale middelen

De verbreding van excessief geweld naar een groep buiten het crimi-

nele circuit manifesteert zich tot slot in de slachtoffers die ‘per onge-

luk’ worden getroffen door kogels, terwijl zij het doelwit niet zijn. Dit is

niet alleen te wijten aan onervarenheid van schutters, maar ook aan de

gehanteerde taakverdeling door de opdrachtgever. Een verschil met

liquidaties van een tijd geleden, bijvoorbeeld met die van traditionele

Hollandse netwerken in de jaren nul van deze eeuw, is dat er nu een

veel sterkere taakverdeling is bij de voorbereiding en uitvoering van

liquidaties. Die taakdifferentiatie kenmerkt de liquidaties die door

nieuwe cocaïnegroepen worden uitgevoerd. Een opsporingsfunctiona-

ris spreekt in dit verband over ‘een cellenstructuur, waarbij A niet weet

wat E doet’, en een andere functionaris denkt dat ‘de gelaagdheid van

organisaties inzichtelijker is geworden, maar vroeger ook kleiner was,

en dat er [vroeger] minder mensen betrokken waren bij de uitvoering

van een moord’. Die taakverdeling lijkt efficiënt en professioneel,

maar kan tegelijkertijd leiden tot risico’s en fouten bij de feitelijke uit-

voering van de moord. Voorheen werden observaties van de routes en

gewoontes van het doelwit en van diens omgeving veelal door schut-

ters zelf gedaan. Daardoor hadden de schutters het beoogde slachtof-

fer en de omgeving zelf goed in beeld. Ook als schutters voorheen wer-

den ‘ingevlogen’ vanuit het buitenland, bijvoorbeeld vanuit Joegosla-

vië, namen zij de tijd om de omgeving en het beoogde slachtoffer te

verkennen (Van Gestel & Verhoeven 2017a, p. 25). Nu schutters de

voorobservaties dikwijls niet meer zelf doen, is er kans op verkeerde

informatieoverdracht, zo vertellen verschillende opsporingsfunctiona-

rissen. Zo zegt één van hen:

‘Ik denk dat die vergismoorden nu meer voorkomen, denk dat men toen

meer tijd stak in het in het vizier krijgen van het juiste slachtoffer. Door de

schutter zelf ook. Er was in die tijd ook nog niet zo’n werkverdeling tussen

spotters en schutters, het was meer in één hand, waardoor er minder risico

was op verkeerde overdracht van informatie.’

Dat verlies van informatie geldt nog sterker als de spotters en schutters

niet rechtstreeks met elkaar communiceren, elkaar wellicht ook niet

kennen, maar berichten ontvangen via een tussenpersoon of via de

top van de criminele organisatie. Communicatie over de uitvoering
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verloopt veelal via korte geschreven tekstberichten en daar schuilen

ook risico’s in voor de overdracht van informatie. Het is goed mogelijk

dat de kans op verkeerde informatieoverdracht – soms moeten schut-

ters het doen met een foto en kleur van een auto – leidt tot het doden

van de verkeerde persoon. Een klungelige uitvoering is dan vooral het

gevolg van een strak gehanteerde taakverdeling en cellenstructuur

vanuit de top. Met andere woorden: de indruk is dat schutters vooraf-

gaand aan de moordaanslag weinig kennis hebben van het beoogde

slachtoffer en diens fysieke omgeving, in elk geval minder dan voor-

heen, toen schutters doorgaans zelf ter plekke de voorverkenning ver-

richtten.

Slotbeschouwing

Door toegang tot PGP-berichten is voor de opsporing meer zicht geko-

men op de wijze waarop over moordopdrachten wordt gesproken, en

hoe door kopstukken van criminele organisaties wordt gehandeld en

gestuurd. Daardoor ontstaat een doorwrochter beeld van de wereld

achter de liquidaties. Een paradoxale bevinding daarbij is dat er ener-

zijds grote financiële belangen op het spel staan voor criminele orga-

nisaties, gezien de enorme bedragen die worden verdiend met de

internationale drugshandel, terwijl anderzijds moordopdrachten sterk

lijken te zijn ingegeven door gevoelens van wraak en machtsvertoon.

Strikt zakelijke, economische belangen lijken een ondergeschikte rol te

spelen bij de opdrachtverlening tot moord, aangezien het excessieve

en opzichtige gebruik van geweld juist leidt tot meer aandacht van de

opsporing, ook voor de achterliggende drugsorganisaties. Voor kop-

stukken zal het strategisch niet gunstig zijn om in het vizier te komen

van de politie en zal de zeer gewelddadige reputatie vermoedelijk niet

bijdragen aan het succes van de drugsonderneming.

Inmiddels zijn veel aanhoudingen verricht van personen die verdacht

worden van betrokkenheid bij liquidaties. De gearresteerde schutters,

moordmakelaars en opdrachtgevers zitten nu in detentie en de

recente afname van het aantal liquidaties zou daarmee verband kun-

nen houden. De afname duidt op minder dodelijke slachtoffers in

2020 en in die zin op een afname van dodelijk geweld vanuit de geor-

ganiseerde misdaad. Dat is goed en geruststellend nieuws en in lijn
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met de dalende moord- en doodslagcijfers in Nederland, die al eerder

is ingezet.8

De afname laat echter onverlet dat een deel van de liquidaties die wel

plaatsvinden, extremer is qua geweldstoepassing. Het is te eenvoudig

om te stellen dat het geweld vanuit de georganiseerde misdaad geen

urgente maatschappelijke kwestie is vanwege die recente daling van

dodelijke incidenten. De ene moord is de andere immers niet als het

gaat om de intimiderende impact op de samenleving. Moordaansla-

gen op (publieke) personen die geen deel uitmaken van criminele

organisaties, leiden tot maatschappelijke angst en zijn, gezien de

bedreigingen die met de aanslagen gepaard gaan, ook gericht op de

kernactoren in de rechtspleging: de advocatuur, de magistratuur, de

rechtshandhaving en de journalistiek.

Nu is de bedreiging van deze rechtsstaatgerelateerde beroepsgroepen

op zich niet nieuw. Zo werden de televisiepresentatoren Barend en

Van Dorp in het jaar 2000 vlak voor een live-uitzending mishandeld en

bedreigd door leden van de motorclub Hells Angels. Zij eisten dat de

journalisten op televisie excuses zouden maken voor het feit dat zij de

motorclub eerder een ‘criminele organisatie’ hadden genoemd. Die

excuses kwamen er, diezelfde avond nog. Een ander voorbeeld betreft

de ernstige bedreiging in 2010 van een officier van justitie door de Tat-

tookillers, een crimineel netwerk dat verdacht werd van betrokkenheid

bij meerdere liquidaties. De officier van justitie kwam als gevolg van

die bedreiging in een zwaar beveiligingsregime.

De bedreiging van magistraten en journalisten vanuit criminele orga-

nisaties is dus niet nieuw. Maar nu er feitelijk een moord is gepleegd

op een togadrager en een nauw bij het strafproces betrokken vertrou-

wenspersoon ook is gedood, krijgen dergelijke dreigingen een andere

betekenis. De kernspelers van het rechtsproces worden onder zware

druk gezet en de verschuiving van excessief geweld naar een bredere

groep buiten het criminele circuit heeft ook feitelijke gevolgen. Zo

worden de namen van officieren die in rechtszaken optreden sinds de

moord op Wiersum niet meer in de pers genoemd. Direct na de moord

mocht niet worden gefilmd in de rechtszaal, ook mochten geen

geluidsopnamen worden gemaakt. Officieren en rechters worden al

lange tijd extra beveiligd en daardoor beknot in hun bewegingsvrij-

8 Zie Van Gestel en Kouwenberg (2021, hoofdstuk 4) voor een bespreking van mogelijke
verklaringen voor de recente afname van liquidaties.
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heid. Requisitoiren worden soms niet meer voor de camera uitgespro-

ken.

Deze maatregelen zijn onwenselijk vanuit het idee van de rechtsstaat,

waar togadragers hun werk goed, veilig en in vrijheid horen te kunnen

doen en de rechtszitting in principe openbaar is. Het fenomeen liqui-

daties neigt zo in de richting van terrorisme, als criminele organisaties

dodelijk geweld inzetten om bij brede groepen angst aan te jagen en

druk uit te oefenen op de staat. Er zijn overigens geen tekenen dat het

functioneren van de rechtsstaat ook echt is aangetast, strafprocessen

lopen immers door en betrokken beroepsgroepen blijven hun werk

doen. Niettemin is het van belang te bezien welke gevolgen deze ont-

wikkelingen op termijn hebben voor het werk van togadragers, nu zij

danig op de proef worden gesteld door de veranderende aard van het

fenomeen liquidaties.

Fluïde netwerken

De vraag die zich vervolgens aandient, is of de gesignaleerde ontwik-

kelingen een incidenteel karakter hebben vanwege de onlosmakelijke

relatie met criminele netwerken die thans in beeld zijn, of dat sprake is

van structurele veranderingen en van een nieuwe sociale werkelijk-

heid. Het geluid dat geregeld te horen is, is dat het excessieve geweld

vooral gerelateerd is aan één crimineel netwerk en aan één of enkele

kopstukken. Deze gedachte is in die zin geruststellend, dat het exces-

sieve geweld dan iets tijdelijks is, een rimpeling, het wijst niet op struc-

turele veranderingen. Zodra het achterliggende netwerk is uitgescha-

keld, zo is de gedachte, zal het extreme geweld ook verdwijnen.

Hier kan vanuit criminologische theorievorming een aantal kantteke-

ningen bij worden geplaatst. Want wat wordt dan verstaan onder één

netwerk, hoever reikt dat netwerk, welke personen en subgroepen val-

len daar nog onder, en wanneer is dan het moment bereikt dat deze

zijn uitgeschakeld? Vanaf de jaren negentig van de vorig eeuw wordt

vanuit de criminologie het fluïde en dynamische karakter van samen-

werkingsverbanden benadrukt. Het beeld van piramidale organisaties

met een strenge hiërarchie vanuit de top is vervangen door het beeld

van criminele netwerken waarbinnen daders in wisselende verbanden

met elkaar samenwerken, netwerken overlappen en voortdurend van

gedaante veranderen (Fijnaut e.a. 1996; Kleemans e.a. 2002). Het

beweeglijke karakter van samenwerkingsverbanden vormt vanuit deze
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heersende theorie de basis van groei en ontwikkeling van criminele

netwerken. Uitgeschakelde spelers worden op termijn vervangen door

anderen, rollen worden overgenomen en er ontstaan nieuwe figuraties

en afhankelijkheidsrelaties.

Hoe verhoudt dit fluïde karakter zich tot het idee dat netwerken zullen

ophouden te bestaan als kopstukken eenmaal zijn uitgeschakeld? En

welke rol spelen culturele en sociale aspecten en verschuivende nor-

men binnen criminele netwerken, als het gaat om de inzet en beteke-

nis van geweld? Het plegen van moordaanslagen op buitenstaanders

kan vanuit dit perspectief immers als voorbeeld dienen en als serieuze

handelingsstrategie worden overgenomen door anderen. Of moeten

we dit anders zien en sluit de aard van de huidige criminele cocaïne-

groepen niet aan bij de heersende theorie over fluïde dynamische net-

werken? De tijd zal het leren.
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Daders van georganiseerde
misdaad: wie zijn het en hoe
raken ze betrokken?

Vere van Koppen *

Wanneer ik besluit nu een winkeldiefstal te plegen, kan ik de deur uit

lopen, naar de dichtstbijzijnde winkel zonder goede beveiliging gaan,

iets in mijn zak steken en hopen dat ik niet word betrapt. Wanneer ik

besluit de georganiseerde drugshandel in te gaan, komt daar een hoop

meer moeite en tijd bij kijken. Ik zal contacten moeten zoeken in die

wereld en hopen dat ze met mij willen samenwerken. Ik zal een lange

adem moeten hebben. Zonder een vertrouwensband of speciale ken-

nis of contacten die ik kan brengen, zal een criminele groep waar-

schijnlijk weinig interesse hebben om met mij samen te werken.

Dit voorbeeld laat zien dat sociale contacten en gelegenheden voor

veelvoorkomende delicten geen grote rol spelen, maar des te belang-

rijker zijn in de georganiseerde misdaad. Terwijl de meeste veelvoor-

komende delicten solitair kunnen worden gepleegd, gebeurt georgani-

seerde misdaad per definitie met medeplegers. Georganiseerde mis-

daad wordt gekenmerkt door de complexiteit van de activiteiten die

worden ontplooid. Drugshandel, georganiseerde fraude of mensen-

smokkel wordt vaak langere tijd van tevoren gepland; de logistieke

processen moeten worden geregeld en afspraken moeten worden

gemaakt met leveranciers, afnemers en mededaders, zowel over de

planning en logistiek als over de geldstromen die daarmee gemoeid

zijn. Vaak vindt een deel van de activiteiten in het buitenland plaats,

waardoor de afstemming ook met mededaders moet gebeuren die in

het buitenland verblijven. De illegale activiteiten van een enkele crimi-

nele groep liggen dus zowel geografisch als in de tijd vaak ver uit

elkaar. Deze complexe processen maken dat sociale contacten met

mededaders, leveranciers en afnemers van cruciaal belang zijn (Klee-

mans & Van de Bunt 2008).

* Dr. M.V. van Koppen is als universitair docent verbonden aan de afdeling Strafrecht &
Criminologie van de Vrije Universiteit Amsterdam.
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De kenmerken van deze specifieke vorm van criminaliteit roepen de

vraag op wie de personen zijn die bij deze illegale activiteiten betrok-

ken zijn, en hoe zij betrokken zijn geraakt. Wat kenmerkt personen die

betrokken raken bij drugshandel, sigarettensmokkel of georganiseerde

fraude? Zijn zij inderdaad zo jong begonnen als veelal wordt beweerd?

En rekruteren criminele groepen jonge, beïnvloedbare, daders of

komen daders op andere wijze in de georganiseerde misdaad terecht?

Deze bijdrage geeft inzicht in de kenmerken van daders van georgani-

seerde misdaad en hun instapmechanismen. Eerst beschrijf ik wat uit

de theorie bekend is over kenmerken van geschikte daders voor geor-

ganiseerde misdaad. Daarna komt aan de orde wat uit de empirie

bekend is over de kenmerken en criminele carrières van daders van

georganiseerde misdaad. Vervolgens worden de instapmechanismen

van doorgroeiers en instromers besproken.

Theorie: wat maakt iemand een geschikte dader voor de
georganiseerde misdaad?

De complexiteit van de illegale activiteiten leidt tot de vraag of eenie-

der zomaar in de georganiseerde misdaad verzeild kan raken of dat

specifieke persoonskenmerken, ervaring of capaciteiten een vereiste

zijn. De eerste studies die inzicht gaven in de persoonlijkheden en

levens van daders van georganiseerde misdaad, zijn gebaseerd op bio-

grafieën (zie bijvoorbeeld Bowden 2001; Morselli 2001; Steffensmeier

& Ulmer 2005). Deze bevestigen het beeld van een strategisch goede

sociale positie voor succesvolle betrokkenheid bij een criminele groep.

Vanuit een meer theoretische invalshoek vergelijkt Bovenkerk (2000)

de persoonlijkheidskenmerken van daders die leidinggeven aan een

criminele groep met die van succesvolle legale ondernemers: extra-

vert, nauwgezet, zelfzuchtig en gecontroleerd impulsief. De kenmer-

ken van georganiseerde misdaad maken dat daders minder impulsief

en meer berekenend moeten zijn dan de meeste commune daders. Ze

moeten tijd, geld en geduld hebben voor het uitvoeren van hun plan-

nen. Het verschil tussen leiders in het legale bedrijfsleven en leiders

van een criminele groep is dat legale leiders leidinggeven vanuit het

geloof in het product dat of de dienst die ze verkopen en dat illegale

leiders handelen vanuit het geloof dat hun illegale praktijken meer

opleveren dan legale praktijken (Bovenkerk 2000).
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Onderzoek laat zien dat de betrokkenheid bij georganiseerde misdaad

kan worden verklaard door een sociale gelegenheidsstructuur, waarbij

de nadruk ligt op het belang van sociale contacten én gelegenheden

voor georganiseerde misdaad (Kleemans & De Poot 2008). Sociale con-

tacten, zowel door werk als door bijvoorbeeld hobby’s of andere bezig-

heden, worden als een belangrijk startpunt gezien om de stap te

maken naar georganiseerde misdaad. Een dergelijke sociale gelegen-

heidsstructuur is niet voor iedereen weggelegd, en degenen die de toe-

gang wel hebben, krijgen dat vaak pas later in het leven. Dit is niet in

lijn met de traditionele levenslooptheorieën (Gottfredson & Hirschi

1990; Moffitt 1993; Sampson & Laub 1993), waarin wordt gesteld dat

mensen vroeg, vaak al voor de puberteit, starten met criminaliteit als

gevolg van een lage zelfcontrole, ingebakken persoonskenmerken of

puberaal gedrag, en dat zij op latere leeftijd, onder invloed van sociale

bindingen, steeds minder delicten gaan plegen en uiteindelijk stop-

pen. Dergelijke verklaringen zijn slecht toepasbaar op daders van

georganiseerde misdaad, van wie bekend is dat hun criminele carrière

zich vaak kenmerkt door een late start, waarbij vrij snel relatief ern-

stige delicten worden gepleegd (Kleemans & De Poot 2008; Van Kop-

pen e.a. 2010a).

Waar in de traditionele levensloopcriminologie de focus wordt gelegd

op individuele daders en verklaringen voor het criminele gedrag wor-

den gezocht in een lage zelfcontrole en gebeurtenissen in de levens-

loop, is voor het verklaren van betrokkenheid bij georganiseerde mis-

daad een meer dynamische benadering nodig. Voor betrokkenheid bij

georganiseerde misdaad is immers niet alleen een gemotiveerde dader

nodig, maar ook een criminele groep die met de dader in zee wil gaan.

Een dader is interessant voor een criminele groep als hij of zij iets kan

bijdragen aan de criminele groep waarmee de illegale activiteiten

geholpen zijn. De toegevoegde waarde van een dader voor een groep

kan liggen in sociale contacten, kennis of capaciteiten die de dader

met zich meebrengt (Morselli 2009).

Aan de ene kant werken daders in een criminele groep graag samen

met mensen die ze vertrouwen: familie of vrienden. Er gaan immers

grote sommen geld om in de illegale activiteiten die ze ontplooien, en

afspraken kunnen niet formeel op schrift worden gesteld. In het geval

van onenigheid kan geen gebruik worden gemaakt van de politie of de

rechtspraak om het geschil op te lossen (Reuter 1983). Aan de andere

kant zullen familie en vrienden vaak weinig toevoegen aan het sociaal
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kapitaal van een groep (Black e.a. 2005); criminele groepen zijn

daarom gebaat bij een zekere mate van heterogeniteit, zodat indivi-

duele daders iets toevoegen. Dat kan zijn door het hebben van speci-

fieke contacten, maar ook bijvoorbeeld door kennis uit opleiding of

werk, zoals in de juridische, financiële of technische sector (Kleemans

& De Poot 2008). Eerder onderzoek laat zien dat criminele groepen het

meest gebaat zijn bij samenwerking tussen familieleden én tussen

mensen van buitenaf (Van de Bunt & Kleemans 2007).

Kortom, sociale contacten met mededaders en met conventionele set-

tings zijn cruciaal voor het succesvol uitvoeren van activiteiten in de

georganiseerde misdaad. Omdat deze contacten vaak pas later in het

leven komen, en gelegenheden zich pas later voordoen, kent de geor-

ganiseerde misdaad relatief veel daders die pas op een later moment

in hun leven het criminele pad opgaan.

Daders van georganiseerde misdaad: kenmerken en criminele
carrières

Mannen zijn net als in de algemene daderpopulatie ook in de georga-

niseerde misdaad oververtegenwoordigd: ongeveer 92% is man (Kruis-

bergen e.a. 2019; Van Koppen e.a. 2010a). In de algemene daderpopu-

latie zijn relatief iets meer vrouwen betrokken dan in de georgani-

seerde misdaad; daar is ongeveer 84% man. Een laag opleidingsniveau

hangt samen met het betrokken raken bij georganiseerde misdaad

(Comunale e.a. 2020). Ongeveer een op de drie mannen die in Neder-

land in de georganiseerde misdaad terechtkomt, heeft enkel het basis-

onderwijs afgerond, en slechts 11% is hoger opgeleid. Ter vergelijking:

onder alle Nederlandse mannen heeft zo’n 10% enkel het basisonder-

wijs afgerond, en is zo’n 30% hoger opgeleid (Van Koppen e.a. 2020).

Over persoonskenmerken van daders die op een zeker moment in hun

leven betrokken raken bij georganiseerde criminaliteit, is nog weinig

bekend. Daders van georganiseerde misdaad zouden een gebrek aan

empathie kennen en problemen hebben met het aangaan van affec-

tieve relaties (Ostrosky e.a. 2012). Een van de zeldzame empirische

studies naar persoonlijkheidsstoornissen onder daders van georgani-

seerde misdaad is uitgevoerd in twee Italiaanse gevangenissen (Sal-

vato e.a. 2020). Een groep van vijftig daders van georganiseerde mis-

daad werd op leeftijd en opleidingsniveau gematcht met een groep van
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vijftig gevangenen die vastzaten voor een ander delict dan georgani-

seerde misdaad. Bij beide groepen werden meerdere tests afgenomen

die beogen het cognitief functioneren, de intelligentie en psychopa-

thologie te meten. Slechts op één van de elf persoonlijkheidsschalen

werd een significant verschil tussen beide groepen gevonden: de odds

om te worden gediagnosticeerd met een masochistische persoonlijk-

heidsstoornis zijn 0,25 hoger voor daders van georganiseerde misdaad

dan voor de controlegroep. Op de overige schalen werden geen ver-

schillen tussen de groepen gevonden.

Over de criminele levenslopen van daders van georganiseerde mis-

daad is meer bekend dan over hun persoonlijkheid. Voor een grote

groep van 854 daders van georganiseerde misdaad, betrokken bij 120

verschillende criminele groepen, werd gekeken naar de kenmerken

van de criminele carrière (Van Koppen e.a. 2010b). Gemiddeld kwa-

men zij op bijna 26-jarige leeftijd voor het eerst in aanraking met

justitie. Zij werden gemiddeld zeven keer veroordeeld voordat het

gemiddeld op 38-jarige leeftijd kwam tot een veroordeling voor een

delict in de georganiseerde misdaad. Binnen dezelfde groep daders

werden clusters onderscheiden op basis van de criminele voorgeschie-

denis voorafgaand aan de georganiseerde misdaad. Maar liefst 40%

had pas op volwassen leeftijd voor het eerst een justitiecontact. Samen

met een groep van 19% zonder delicten voorafgaand aan de georgani-

seerde misdaad vormen zij de meerderheid. De grote groep late star-

ters in de georganiseerde misdaad kan worden verklaard door de com-

plexiteit van de delicten: (transnationale) contacten komen vaak pas

later in het leven, evenals kennis of capaciteiten door een opleiding of

legaal werk. De criminele carrières van de overige daders konden wor-

den gekenmerkt als persistent (30%) en vroege starters (11%). Persis-

tente daders startten gemiddeld vlak na hun puberteit met criminali-

teit en hielden dat langere tijd vol. Vroege starters werden gemiddeld

voor het eerst veroordeeld rond hun 15de levensjaar, werden van alle

groepen ruim het vaakst veroordeeld (gemiddeld 25 keer), maar

begonnen minder delicten te plegen vanaf het moment dat zij volwas-

sen werden.

Onderzoek onder een recentere groep van 349 Nederlandse daders en

daders in onder andere het Verenigd Koninkrijk, Italië en Australië laat

eveneens zien dat een grote groep daders van georganiseerde misdaad

pas later in het leven start met criminaliteit (Francis e.a. 2013; Fuller

e.a. 2019; Kruisbergen e.a. 2019; Savona e.a. 2020). In het Nederlandse
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onderzoek is tevens bekeken of de criminele carrière samenhangt met

het type georganiseerde misdaad (drugs, fraude, overig) of met de rol

van daders in de criminele groep (leidinggevende, coördinerend, uit-

voerende, overig). Dit blijkt niet het geval; binnen alle verschijnings-

vormen van georganiseerde misdaad en onder daders met alle ver-

schillende rollen zijn zowel volwassen als vroege starters te vinden.

Het gezegde ‘jong geleerd is oud gedaan’ lijkt in veel gevallen binnen

deze groep dus niet op te gaan. Waar daders met een late start in de

criminaliteit in traditioneel levenslooponderzoek zo goed als afwezig

zijn, vormen zij binnen de georganiseerde misdaad consistent de

grootste groep. Als de criminele carrières van daders van georgani-

seerde misdaad worden vergeleken met die van een groep daders uit

de algemene daderpopulatie (met een gelijke leeftijdsverdeling), valt

echter op dat de leeftijd waarop zij voor het eerst worden veroordeeld

ongeveer gelijk is: respectievelijk 24,2 en 24,9 jaar (Van Koppen e.a.

2010a).

Op andere vlakken dan de startleeftijd worden vooral verschillen tus-

sen beide groepen gevonden: daders van georganiseerde misdaad ple-

gen vaker en meer eerdere delicten en hebben vaker en langer vastge-

zeten dan daders uit de algemene daderpopulatie. 10% van de daders

van georganiseerde misdaad krijgt naar aanleiding van het eerste poli-

tiecontact al een gevangenisstraf opgelegd (gemiddeld tien maanden).

Dit is dubbel zo vaak als binnen de algemene daderpopulatie, waar 5%

van de first offenders een gevangenisstraf opgelegd krijgt naar aanlei-

ding van het eerste politiecontact (gemiddeld drie maanden).

Andersom lijken jonge daders ook maar in beperkte mate door te

groeien in de zware misdaad. Van een groep van ongeveer duizend

daders die reeds op jonge leeftijd (rond hun 20ste levensjaar) werden

verdacht van een ernstig delict, kunnen slechts vijftig daders (5%) wor-

den getypeerd als doorgroeier: zij worden in de jaren daarna actiever in

het plegen van delicten en plegen nog meer zware delicten (Van Kop-

pen e.a. 2017). Wanneer deze doorgroeiers worden vergeleken met

daders die op jonge leeftijd tevens een zwaar delict pleegden, maar dat

daarna niet meer deden (stoppers), valt op dat beide groepen zich afte-

kenen als vrij homogene, zeer kwetsbare groepen jongeren, die uiteen-

lopende en vaak ernstige problemen in het gezin en op school hebben.

Doorgroeiers kenmerken zich, ten opzichte van stoppers, wel vaker

door een combinatie van voortijdig schoolverlaten, softdrugsgebruik

en het hebben van vrienden met een negatieve invloed.
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Instapmechanismen: doorgroeiers

Als het gaat over de manier waarop daders in de georganiseerde mis-

daad verzeild raken, valt regelmatig de term rekrutering. Hoewel

rekrutering vaak in één adem wordt genoemd met georganiseerde

misdaad, is slechts weinig empirisch bewijs voor het fenomeen dat cri-

minele groepen bewust en systematisch personen bij hun illegale acti-

viteiten betrekken die zelf die intentie niet hadden (Calderoni e.a.

2020). Het lijkt daarom beter om te spreken over betrokkenheid of

instapmechanismen voor georganiseerde misdaad dan over rekrute-

ring wanneer het gaat om de wijze waarop personen betrokken raken

bij georganiseerde misdaad.

Voor het verklaren van de betrokkenheid van daders bij de georgani-

seerde misdaad kunnen grofweg twee categorieën worden onderschei-

den, die zich laten typeren door een sterke samenhang met de start-

leeftijd (Van Koppen 2013). De eerste groep wordt gevormd door

daders die al vroeg betrokken raken bij criminaliteit. Hun leven hangt

aaneen van criminaliteit en de basis voor hun criminele carrière is al

vroeg gelegd, in familierelaties of wanneer zij in hun jeugd bevriend

raken met hun toekomstige mededaders. Deze groep gaat actief op

zoek naar criminele mogelijkheden en doorgroeimogelijkheden in de

criminaliteit. Uit de traditionele levensloopcriminologie is bekend dat

misdaad zich concentreert in families; het hebben van criminele fami-

lie (zoals ouders) verhoogt de kans dat het kind ook het verkeerde pad

op zal gaan (Besemer 2012; Eichelsheim & Van de Weijer 2018).

Onderzoek naar de kinderen van daders van georganiseerde misdaad

laat zien dat ook hier sprake is van intergenerationele overdracht. In

veel criminele groepen zijn daders met een familieband terug te vin-

den (Guerreiro e.a. 2021).

Onderzoek naar 25 Amsterdamse daders van georganiseerde misdaad

en hun kinderen laat zien dat zonen veelal in de voetsporen van hun

vader treden; 91% van de 23 zonen staat bij de politie geregistreerd als

verdachte (Van Dijk e.a. 2019). Ongeveer de helft van de zonen heeft in

de gevangenis gezeten. Vergeleken met hun vaders worden de zonen

op relatief jonge leeftijd voor het eerst verdacht van een delict (16 jaar,

tegenover 23,5 jaar voor de vaders). Hoewel armoede in deze families

niet of nauwelijks aanwezig is, wordt een deel van de kinderen op

jonge leeftijd reeds geconfronteerd met drugsgebruik door of een

gevangenisstraf van (een van) de ouders of de liquidatie van hun
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vader. Daarnaast zijn zij vanaf jonge leeftijd getuige van

(gewelds)delicten van hun vader en doen daar in sommige gevallen

zelfs aan mee. Voor dochters geldt dat zij hun vaders minder vaak ach-

ternagaan. Ongeveer de helft van de dochters heeft weliswaar een

strafblad, maar in de meeste gevallen staat daar slechts één klein delict

op. Dochters lijken, anders dan zonen, baat te hebben bij begeleiding

vanuit jeugdbescherming.

In een ander onderzoek werden ten minste drie generaties bekeken

van Brabantse families waarin de leider van een criminele groep aan-

wezig was (Spapens & Moors 2020). In alle generaties hadden de

meeste mannen en vrouwen een strafblad. De vrouwelijke familiele-

den in dit onderzoek lijken, anders dan in het onderzoek naar de 25

Amsterdamse daders en hun kinderen, niet onder te doen voor de

mannelijke familieleden. In deze families spelen drugsgebruik en

schooluitval een rol. De belangrijkste verklaring voor de intergenerati-

onele overdracht is volgens de onderzoekers gelegen in het feit dat de

familieleden hun partners en vrienden uitkiezen in hetzelfde milieu

als waarin ze zelf verkeren. De vrouwen lijken een voorkeur te hebben

voor mannen die reeds een strafblad hebben op het moment dat ze

trouwen, en schromen – eenmaal getrouwd – niet om samen met hun

mannen verdere illegale activiteiten te ontplooien.

Instapmechanismen: instromers

De tweede groep die kan worden onderscheiden met betrekking tot de

instapmechanismen, wordt gevormd door daders die tot op volwassen

leeftijd een conventioneel leven leiden, vaak met een stabiele baan.

Het is juist die conventionele setting waarin zij op een zeker moment

worden geconfronteerd met de gelegenheid zich in te zetten voor of

aan te sluiten bij een criminele groep. Dat conventioneel werk voor

daders van georganiseerde misdaad een rol speelt bij hun betrokken-

heid bij georganiseerde criminaliteit, blijkt ook uit onderzoek naar het

effect van werk op de criminele carrières van daders. Waar werk in tra-

ditionele levenslooptheorieën wordt gezien als beschermende factor

en als keerpunt naar een leven zonder criminaliteit, is dat voor daders

van georganiseerde criminaliteit niet het geval. Binnen een hoogrisi-

cogroep van commune daders zorgt het hebben van werk ervoor dat

de kans om een ernstig delict te plegen met 51% wordt verlaagd (Ver-
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bruggen e.a. 2014). Voor daders van georganiseerde misdaad geldt dat

het hebben van werk juist zorgt voor een stijging van 10% in het aantal

delicten dat zij plegen (Van Koppen e.a. 2020). Dit effect blijkt vooral te

worden veroorzaakt door daders met een eigen bedrijf; voor hen stijgt

het aantal delicten met 23% als zij werk hebben. Voor daders in loon-

dienst is er geen effect van werk op criminaliteit. Het effect van werk

op criminaliteit is sterker voor daders met een leidinggevende rol in

een criminele groep; voor leidinggevenden met een eigen bedrijf zorgt

het hebben van werk voor 68% stijging in het aantal delicten en voor

leidinggevenden in loondienst is die stijging 41%.

Banen vanwaaruit personen betrokken raken bij criminele activiteiten,

hebben enkele gemene delers: een bepaalde mate van onafhankelijk-

heid en een relatie met logistieke processen (Kleemans & Van de Bunt

2008; Van Koppen 2013). Hoe meer een persoon in staat is autonoom,

zonder supervisie, te handelen, hoe gemakkelijker de stap is om ille-

gale activiteiten te ontplooien vanuit een bepaalde legale functie.

Onderzoek laat bijvoorbeeld zien hoe personen die op logistieke

knooppunten werken, zoals de luchthaven of haven, in de gelegenheid

zijn drugshandel te faciliteren (Madarie & Kruisbergen 2020). Voor

personen werkzaam in de bagageafhandeling op Schiphol, bijvoor-

beeld, is het een dagelijkse bezigheid om bagage te verplaatsen. Zij

kunnen om die reden zonder argwaan te wekken ook drugsbagage

relatief gemakkelijk verplaatsen. In hetzelfde onderzoek wordt

beschreven hoe bagageafhandelaars die reeds betrokken waren bij de

drugshandel actief op zoek gingen naar nieuwe mededaders onder

hun collega’s, door een vertrouwensband op te bouwen en uit te zoe-

ken hoe ontvankelijk zij waren voor dergelijke illegale activiteiten tij-

dens de uitvoering van hun werk (Madarie & Kruisbergen 2020).

Conclusie

Deze bijdrage laat zien dat de aanwas van jonge daders in de georgani-

seerde misdaad beperkt is. De complexiteit van deze vorm van crimi-

naliteit maakt dat veel van de personen die betrokken raken bij een

criminele groep al wat ouder zijn. De bijdrage werpt tevens licht op

instapmechanismen voor georganiseerde misdaad voor twee verschil-

lende groepen: doorgroeiers en instromers. Daders uit beide groepen

zijn nodig om als criminele groep succesvolle illegale activiteiten te
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ontplooien. In criminele groepen wordt daarom ook vaak een mix van

daders teruggezien: carrièrecriminelen (Blumstein e.a. 1986) die al

relatief vroeg starten met criminaliteit en (vaak pas op latere leeftijd)

doorstromen naar georganiseerde misdaad en instromers die pas later

in hun leven betrokken raken bij criminaliteit. Een verscheidenheid

aan typen personen in een criminele groep maakt de groep sterker.

Vanuit het idee dat daders een criminele groep iets te bieden moeten

hebben, zijn daders uit criminele families interessant: zij zijn bekend

in het criminele milieu, hebben daar hun contacten en zijn gewend

om te gaan met de druk en spanning die dergelijke activiteiten met

zich meebrengen om uit handen van de politie te blijven. Instromers

zijn interessant voor een criminele groep omdat ze vanuit hun profes-

sie bijvoorbeeld contacten hebben in de transportwereld, of kennis

over de financiële wereld. Deze late starters onderscheiden zich niet

door stabiele persoonlijkheidskenmerken die hun criminele gedrag

verklaren, maar de omstandigheden leiden ertoe dat zij betrokken

raken bij de georganiseerde misdaad. Waar de eerste groep altijd op de

uitkijk lijkt te staan voor nieuwe gelegenheden om criminele activitei-

ten te ontplooien en dit ook zelf opzoekt, wordt de tweede groep min

of meer geconfronteerd met gelegenheden.

Ten aanzien van beide groepen staan andere onderzoeksvragen met

betrekking tot hun betrokkenheid bij georganiseerde misdaad cen-

traal. Voor de doorgroeiers is het vooral interessant te onderzoeken

hoe hun criminele carrière kan worden omgebogen voordat zij door-

groeien de zware misdaad in. Een vraag die nog openstaat voor instro-

mers is waarom personen die hun leven op de rit lijken te hebben,

ervoor kiezen om, wanneer ze met gelegenheden worden geconfron-

teerd, in te stromen in de georganiseerde misdaad.
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De ‘disposable army’ van
georganiseerde misdaadgroepen

Onderlinge relaties en weerbaarheid in de onderwereld

Anna Sergi *

In het afgelopen decennium is de taal van terrorismebestrijding en

nationale veiligheid doorgedrongen tot de beleidsagenda’s en politie-

strategieën ter bestrijding van de georganiseerde misdaad (Sergi 2016;

Sergi & Lavorgna 2016). In westerse landen worden beide fenomenen

bestempeld als een ernstige bedreiging voor het nationale welzijn

(Sergi 2017). Daarbij wordt het probleem van de conceptualisering van

‘georganiseerde misdaad’ in juridische termen naar de achtergrond

verdrongen.1

In het Verenigd Koninkrijk is de zogeheten Contest-strategie voor ter-

rorismebestrijding, gebaseerd op de vier P’s – Prevent, Pursue, Prepare

and Protect –, overgenomen in de context van de strategie tegen de

georganiseerde misdaad en uitgevoerd door de National Crime Agency

(Sergi 2017). De georganiseerde misdaad wordt eerst en vooral

beschouwd als een bedreiging voor de nationale veiligheid – voor de

economische welvaart en de veiligheid van de Britse grenzen – in

plaats van als een klassieke politiekwestie (Home Office 2018). Deze

aanpak is van meet af aan bekritiseerd (Woodiwiss & Hobbs 2009;

Hobbs 2013; Sergi 2017); de aanpak van de georganiseerde misdaad

door de bril van de nationale veiligheid verscherpt een retoriek van

angst en risico van buitenaf – de alien complot theory – en leidt de aan-

dacht af van de maatschappelijke wortels van de problemen die aan

de basis liggen van het merendeel van de misdrijven die vallen onder

georganiseerde misdaad.

Het is dan ook niet verwonderlijk dat andere concepten die nauw ver-

bonden zijn met het veiligheidsjargon ook hun intrede hebben gedaan

* Dr. A. Sergi is senior lecturer in Criminology aan de University of Essex.
1 Het in plaats daarvan definiëren van georganiseerde misdaad als ‘ernstige’ misdaad is een

stuk eenvoudiger te vatten in juridische termen (Campbell 2014).
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in de beeldvorming van de georganiseerde misdaad als een bedreiging

voor de nationale veiligheid. Een daarvan is het concept van disposa-

ble army (‘wegwerpleger’) (Jenkins 2017), opgevat als groepen men-

sen, meestal uit de ‘verarmde en wanhopige lokale bevolking’ (Jenkins

2017), die worden ‘ingeroepen’ om bepaalde diensten te verlenen aan

een terroristische of criminele organisatie. Dat kan onder dwang en

bedreiging zijn, of omdat deze ‘rekruten’ de ideologie van die organi-

satie delen. Achilli en Tinti (2019, p. 10) wijzen er verder op dat het

beschikbare leger in wezen een pool van strijders is die ‘appears rather

disposable – “one-time use products”, whose reward does not go

beyond their sacrifice’. Dit minderwaardige voetvolk kan worden

gedwongen om diensten te verlenen aan de criminele groep (meestal

opgevat als een terroristische groep), maar kan ook worden overge-

haald om dit vrijwillig te doen, door een beloning in het vooruitzicht te

stellen (bijvoorbeeld geld, goederen of privileges voor hun familie).

Giroux (2015) kijkt naar de effecten van onze marktgestuurde samen-

leving op jongere generaties en koppelt de neoliberale politiek van

wegwerpbaarheid aan de manier waarop veel jonge mensen, vooral

wanneer ze arm zijn of tot meer gemarginaliseerde groepen behoren,

hun dagelijks leven ervaren. De politiek van disposability (Giroux

2008) is nog een ander product van het misdaadbestrijdingscomplex,

waarbij bepaalde jongeren steeds meer worden behandeld als han-

delswaar, als bedreiging voor de maatschappelijke orde, of zelfs als

wegwerpartikel. Studies naar de gevolgen van sociale ongelijkheid

voor crimineel gedrag en naar de effecten die neoliberalisme heeft

gehad op jongeren, door afbrokkeling van welvaart en door privatise-

ring (Harvey 2006), concluderen dat hierdoor een groter risico is ont-

staan op werkloosheid en op instabiel, laagbetaald werk. Zo ontstaan

er grote gemeenschappen van ‘unemployable and invalid people’

(Bauman 2004, p. 51) die veroordeeld zijn tot de status van ‘human

waste’. Jongeren, vooral die in lagere klassen en in moeilijke omstan-

digheden, ondervinden de gevolgen van sociale achterstand en

armoede (Chadderton & Colley 2012). Dat is enerzijds gepaard gegaan

met demonisering van kansarme of gemarginaliseerde jongeren,

anderzijds zijn allerlei mechanismen van beheersing en repressie

gecreëerd, wat op zijn beurt ook weer zou kunnen leiden tot meer

deviant gedrag, geweld en criminaliteit (Kramer 2000). De twee per-

spectieven, die van de ‘disposable army’ en die van de inzetbare,

kwetsbare en mogelijk delinquente jongeren, ontmoeten elkaar duide-
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lijk in de gesecuritiseerde wereld van de georganiseerdemisdaadbe-

strijding.

Het idee dat georganiseerde misdaadgroepen kwetsbare jongeren zou-

den kunnen uitbuiten, door dwang of overreding, past in de gesecuri-

tiseerde taal van het georganiseerdemisdaadbeleid en de politieke

agenda’s. In het Verenigd Koninkrijk is een discours ontstaan over

kwetsbaarheid, jongeren en georganiseerde misdaad. Dit heeft ertoe

geleid dat bendecriminaliteit en het fenomeen van county lines2 nu de

aandacht hebben van nationale veiligheidsinstanties (Di Ronco &

Sergi 2019; Robinson e.a. 2019; Stone 2018; Hurley & Boulton 2021).

Wanneer meer sophisticated georganiseerde criminele groepen

bepaalde sectoren of gebieden beheersen, ook internationaal, probe-

ren ze vaak contacten te leggen met lokaal of regionaal opererende

bendes, met als doel hen in te schakelen voor de uitvoering van speci-

fieke activiteiten en de levering van bepaalde diensten. Maar deze

individuen en lokale groepen blijven buiten de georganiseerde mis-

daadgroep staan, er is niet een echte ‘verbinding’. Vaak worden deze

mensen als ‘kwetsbaar’ beschouwd, zeker als ze jong zijn. Maar los

daarvan vormen deze ‘wegwerpcriminelen’ een probleem voor politie

en justitie omdat ze het strafrechtelijk onderzoek en de vervolging

bemoeilijken en het zicht op de ‘werkelijke’ daders benemen.

De concepten die ik in deze paragraaf heb behandeld, zouden als uit-

gangspunt kunnen dienen om voorlopige observaties van de relaties

tussen ‘hogere’ georganiseerde misdaadgroepen en hun ‘lagere’

‘beschikbare legers’ vooruit te helpen. Of het nu gaat om een ‘pool van

strijders’-volwassenen (d.w.z. straatbendes) of ‘kwetsbare kinderen’,

hun lot als ‘wegwerplegers’ van georganiseerde misdaadgroepen lijkt

hetzelfde: vervangbaar, losstaand en toch noodzakelijk voor de veer-

kracht van meer geavanceerde, ‘hogere’ criminele groepen.

2 De term ‘county lines’ verwijst naar een situatie waarin illegale drugs van het ene gebied
naar het andere worden vervoerd, vaak over de (provincie)grenzen van de politie en lokale
autoriteiten (maar niet uitsluitend), meestal door kinderen of kwetsbare mensen die door
bendes ertoe worden gedwongen. De ‘county line’ is de mobiele telefoonlijn die wordt
gebruikt om de bestellingen van medicijnen op te nemen. Importerende gebieden (gebie-
den waar de drugs naartoe worden gebracht) melden een toename van geweld en
wapengerelateerde misdrijven als gevolg van deze trend. Zie
www.nationalcrimeagency.gov.uk/what-we-do/crime-threats/drug-trafficking/county-
lines.
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Verkenning van een mogelijke onderzoeksagenda

Het eerste dat moet worden opgemerkt, is dat niet alle georganiseerde

misdaadgroepen dezelfde capaciteiten en dezelfde collectieve of indi-

viduele agency hebben. In de praktijk betekent dit dat er verschillende

benaderingen zullen bestaan voor zowel samenwerking met andere

groepen als de rekrutering van ‘legers’ of ‘soldaten’ op straat. Het lijkt

logisch dat meer veerkrachtige, georganiseerde en samenhangende

groepen – zoals maffia- en maffia-achtige groepen (Sergi 2017; Catino

2019) – misschien minder problemen zullen hebben met het inschake-

len van ‘nieuwe gezichten’ op straat. Minder stabiele criminele net-

werken zouden daar echter huiverig voor kunnen zijn, omdat inscha-

keling van nieuwe individuen de verhoudingen zou kunnen verstoren

door veranderende regels van macht, reputatie en geweldsuitoefening.

Over het algemeen zal de lokale context uiterst belangrijk zijn bij het

identificeren van de relaties tussen enerzijds superieure/gestructu-

reerde georganiseerde misdaad en anderzijds ‘wegwerp’-straatbendes

van volwassenen of kwetsbare jongeren. Gestructureerde criminele

groepen die betrokken zijn bij een verscheidenheid aan criminele acti-

viteiten in een bepaald gebied – variërend van drugshandel tot afper-

sing – kunnen bestaande straatgroepen benaderen en/of hun eigen

groepen rekruteren onder kwetsbaren om bepaalde klussen uit te voe-

ren die nodig zijn om de hoofdactiviteit van de criminele groep goed te

laten verlopen. Te denken valt aan geweldpleging, wapengebruik of

zelfs het plegen van een moord. Dergelijke activiteiten kunnen anoni-

miteit en onvindbaarheid vereisen: eenmalig inzetbare individuen

kunnen beide bieden.

De verhoudingen tussen verschillende georganiseerde misdaadgroe-

pen kunnen worden bestudeerd aan de hand van indicatoren als het

type illegale bedrijven in een bepaalde regio, de fluctuatie van geweld-

sniveaus en het bestaan van meer geavanceerde criminele groepen.

Ook de eventuele relaties van georganiseerde misdaadgroepen met

hun disposable army-leden kunnen hierbij worden betrokken.

Het soort illegale bedrijven dat actief is in een bepaald gebied, de fluc-

tuatie van geweldsniveaus en het bestaan van meer geavanceerde cri-

minele groepen (steeds stabieler in leiderschap en veerkrachtig) kun-

nen als indicatoren worden beschouwd voor de balans of onbalans

tussen verschillende georganiseerde misdaadgroepen, inclusief even-

tuele relaties van meer gestructureerde groepen met hun ‘wegwerp-
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legers’. Als deze relaties stabiel zijn en de criminele activiteiten zijn

voor alle betrokkenen lucratief, dan kan het niveau van geweld

omlaag. Wanneer nieuwe groepen zich aandienen op de criminele

markt, kan het geweld toenemen en kan de relatie tussen straat-/weg-

werpgroepen en superieure/gestructureerde groepen daaronder lij-

den.

Door primair te kijken naar beschikbare onderzoeksgegevens uit eer-

dere projecten over misdaadgroepen in steden in Canada, Australië,

de Verenigde Staten en Italië kunnen we ten minste drie motieven/

redenen identificeren die georganiseerde misdaadgroepen en hun

‘wegwerplegers’ met elkaar verbinden.

1. Kenmerken van organisaties

Zware criminele groepen en straatbendes kunnen intern verschillend

georganiseerd zijn (Catino 2019; Windle & Briggs 2015) en dit kan

bepaalde keuzes/voorkeuren van de georganiseerde misdaadgroep

verklaren. Bijvoorbeeld het aspect reputatie is voor met name maffia-

achtige groepen een kwestie van identiteit (Gambetta 1993; Sergi

2017). Bij de diversificatie van activiteiten en het betrekken van andere

groepen bij de criminele organisatie is het belangrijk dat de reputatie

niet wordt geschaad.3

2. Ondernemerschap

Een andere sterke drijfveer/reden voor bepaalde groepen om de steun

van straatbendes te gebruiken als wegwerpbare ‘legers’ is onderne-

merschap. Aan de kant van de straatbendes kan diversificatie van acti-

viteiten waarbij andere groepen worden betrokken, een middel zijn

om de winst te vergroten. In een zaak in Italië bijvoorbeeld, waarbij

een drugshandelnetwerk betrokken was dat op verschillende locaties

actief was en verbonden met een ’ndranghetagroep in Calabrië, zagen

we dat de kern van de clan voornamelijk actief was in de opslag en dis-

tributie van cocaïne en marihuana. Wat men nodig had waren men-

sen, ‘wegwerpmensen’, die ervoor zouden zorgen dat de drugs in de

havens van Genua, Livorno en Gioia Tauro terechtkwamen, en ook in

buitenlandse havens zoals Antwerpen, Algeciras, Valencia en Rotter-

3 Zie voor uitgewerkte voorbeelden Gambetta 1993.
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dam. Soms probeerden ze ook mensen te vinden die de stoffen, waar-

onder heroïne, konden verhandelen in Calabrië en in Lazio. Een deel

van de aangeworven mensen voor bovenstaande banen kreeg de

mogelijkheid om ‘partner’ te worden in de investeringen (zie Sergi &

Lavorgna 2016).

Meestal kennen de verschillende aangeworven mensen elkaar niet, in

de eerste plaats om te voorkomen dat als iemand wordt gearresteerd,

het netwerk wordt geschaad. De taken die de rekruten van de disposa-

ble army uitvoeren, zijn noodzakelijke taken, die vaak echter door wil-

lekeurig wie kunnen worden uitgevoerd. Er zijn geen specifieke vaar-

digheden vereist, maar de anonimiteit van het individu (in de ogen

van wetshandhavers) en het gebrek aan binding met de hoofdgroep

kunnen wel degelijk bepalende factoren zijn bij de selectie.

3. De generatiekloof

Ten slotte kan een criminele groep ‘wegwerp’-individuen in dienst

nemen vanwege een specifieke behoefte, zoals een generatiekloof. Met

de ontwikkeling van technieken en apparaten om de communicatie te

beveiligen en om contacten en zakelijke relaties te versnellen is het

niet meer dan normaal dat oudere, meer ‘traditionele’ figuren in de

georganiseerde misdaad expertise zoeken voor specifieke onderdelen

van hun bedrijf die aan het moderniseren zijn. In een onderzoek naar

de werkwijze van een traditionele maffiagroep zien we dat deze

behoefte heel eenvoudig uiteen wordt gezet:

‘Je zet daar een meester, een regisseur, er is altijd iemand, ik of hij, we zijn

altijd hier (…) maar iedereen loopt tegenwoordig met mobiele telefoons, ik

ben niet eens in staat, er was een meisje, een vrouw (…) Voor deze baan

(…) want alles gaat via e-mail, e-mail boekingen, facturen, van dit, van dat

(…) bestellen, stickers maken, brillen maken (…) om te doen (…) alle din-

gen (…) we hadden dat meisje.’ (Catino 2019)

Natuurlijk gaat de mate van betrokkenheid van een eenmalige per-

soon ook gepaard met de mate van risico die de persoon bereid is te

nemen. Met generatiekloven is er aantoonbaar ruimte om te groeien.

Individuele aanleg kan in feite het vermogen van sommige individuen

bepalen om ‘de criminele ladder te beklimmen’, voordat ze daadwer-

kelijk worden vervangen en weggegooid.
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Conclusie

We lijken te kunnen concluderen, al moet dit verder worden onder-

zocht, dat de veerkracht van georganiseerde criminele groepen ook

zou kunnen liggen in de beschikbaarheid van vervangbare individuen,

die losstaan van de hoofdgroep en bepaalde taken uitvoeren die de

groep nodig heeft. Dit is natuurlijk niet nieuw. Ruggiero en South

(1995, p. 11) merkten eerder al op dat er, vooral bij traditionele crimi-

nele activiteiten zoals drugshandel, zogeheten ‘massa-arbeiders’

betrokken zijn. Ze zijn nodig om de drugseconomie te laten floreren,

maar ze zijn ook disposable, omdat ze niet over specifieke vaardighe-

den beschikken noch over ‘specialist knowledge concerning the over-

all cycle of enterprise in which they participate’ (Ruggiero & South

1995, p. 11).

Het belangrijkste kenmerk in de relatie tussen georganiseerde mis-

daadgroepen en hun beschikbare legers is inderdaad ‘afstand’. De dis-

posables staan los van de hele keten waarin ze worden ingezet. Ze ver-

binden zich vaak met de georganiseerde misdaadgroep via een tussen-

persoon en ze nemen risico’s die alleen henzelf zouden benadelen en

niet hun opdrachtgevers of hun tussenpersonen. Het nemen van

risico’s of (dreigen met) geweld plegen kan hun op straat vertrouwen

en respect opleveren, vooral als ze behoren tot de ‘nieuwere’ etnische

groepen en minderheden die naar de stad zijn verhuisd.

Zoals gezegd, of deze individuen nu behoren tot een ‘pool van strij-

ders’-volwassenen (zoals straatbendes) of ‘kwetsbare kinderen’ zijn,

hun lot als ‘wegwerplegers’ van georganiseerde misdaadgroepen lijkt

hetzelfde: vervangbaar/wegwerpbaar, losstaand en toch noodzakelijk

voor de weerbaarheid van meer geavanceerde criminele groepen.

Een belangrijk punt van kritiek blijft echter het woord ‘leger’. In feite

roept dit woord ideeën op over (militaire) waarden, zoals loyaliteit,

orde, discipline, integriteit, moed en toewijding. Het is moeilijk voor te

stellen hoe deze waarden van toepassing kunnen zijn op veel van de

beschikbare ‘massawerkers’ van de georganiseerde misdaad, vooral

wanneer deze losstaan van de ‘hogere’ georganiseerde misdaad en

georganiseerde misdaadgroepen zelf geen erecode hanteren. De weg-

werpindividuen worden namelijk vaak beloond met geld en/of op den

duur misschien wel sociale status in de onderwereld. Loyaliteit aan

één groep is misschien niet nodig; noch discipline, noch integriteit,
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noch toewijding hoeft een rol te spelen in de mechanismen die lagere

en hogere groepen binden.

Orde in de onderwereld is een combinatie van verschillende factoren.

De waarden die ten grondslag liggen aan het woord ‘leger’ kunnen een

interessant uitgangspunt zijn om onderscheid te maken tussen een

wegwerpleger van kinderen en kwetsbare jongeren enerzijds en een

wegwerpleger van volwassenen. De motieven van de jongeren zouden

te maken kunnen hebben met het vinden van een identiteit die de

onderwereld te bieden heeft. Bij de volwassenen zouden de financiële

voordelen een hoofdrol kunnen spelen. Maar deze motieven kunnen

natuurlijk ook samengaan. Dit zijn slechts enkele van de uitdagingen

voor toekomstig onderzoek over dit onderwerp.
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Het witwassen van criminele
winsten

Over feiten, fabels en vragen die je eigenlijk (nog) niet zou
moeten stellen

Edwin Kruisbergen *

Criminele geldstromen worden gezien als de drijvende kracht achter

de georganiseerde criminaliteit en achter wat we inmiddels al geruime

tijd ‘ondermijning’ zijn gaan noemen. Dat is ook terecht. Georgani-

seerde criminaliteit is immers vaak gericht op geldelijk gewin, een

activiteit als drugshandel levert sommige daders ook daadwerkelijk

grote rijkdom op, en welvarende beroepscriminelen vormen in poten-

tie een bedreiging voor onze rechtsstaat. Dit is kort gezegd de wat mij

betreft terechte grondslag onder het antiwitwasbeleid. Het is echter

jammer, want improductief, wanneer de rationele basis onder het

debat over georganiseerde criminaliteit en witwassen wordt aangetast

door ongefundeerde uitspraken, klinkklare nonsens of als wetenschap

verpakte schijnexactheid.

In dit artikel ga ik eerst kort in op wat witwassen eigenlijk is. Vervol-

gens bespreek ik twee, respectievelijk journalistieke en wetenschappe-

lijke, uitingen die een meer of minder prominente plek hebben in het

debat over georganiseerde criminaliteit en witwassen, maar een (vol-

doende) empirische basis ontberen. Het gaat daarbij om het schrijven

en tv-optreden van Roberto Saviano, de Italiaanse journalist die in

feite de Nederlandse belastingregelgeving verantwoordelijk stelt voor

de moordaanslag op Peter R. de Vries. Daarnaast houd ik een veelge-

bruikte schatting van de omvang van witwasstromen tegen het licht.

Het gaat daarbij om de schattingen van Brigitte Unger en collega’s

(2018), waarin wordt voortgebouwd op het model van John Walker,

dat op zijn beurt weer met name berust op expertschattingen (Walker

* Dr. E.W. Kruisbergen is kenniscoördinator bij het directoraat-generaal Politie en
Veiligheidsregio’s van het ministerie van Justitie en Veiligheid. De auteur schreef deze
bijdrage op persoonlijke titel.
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1992, 1995, 1999; Walker & Unger 2009).1 Tot slot betoog ik dat een

vraag als ‘hoeveel wordt er jaarlijks witgewassen?’ weliswaar uit een

begrijpelijke behoefte voortkomt, maar bij de huidige stand van kennis

eigenlijk ongeschikt is als onderzoeksvraag.

Wat is witwassen?2

Wanneer iemand erin slaagt om met criminele activiteiten veel geld te

verdienen, heeft hij een probleem; hoe kan hij beschikken, laat staan

genieten, van zijn verdiensten zonder de aandacht te trekken van

autoriteiten? Neem een dader die in Nederland actief is in de interna-

tionale drugshandel. Drugshandel genereert grote hoeveelheden con-

tant geld. Dat betreft echter ‘zwart’ geld, dat hij in beginsel niet zorge-

loos kan besteden. Wanneer deze persoon duidelijk zichtbaar grote

uitgaven doet met zijn uit misdaad verkregen geld, kan hij immers in

het vizier komen van bijvoorbeeld de politie. Is hij eenmaal in het

vizier van de autoriteiten en kan hij geen plausibele verklaring geven

voor zijn vermogen, dan riskeert hij verlies van dat vermogen en ver-

volging. Behalve de kleur, ‘zwart’ in plaats van ‘wit’, kan het drugsgeld

ook andere kenmerken hebben die de dader voor uitdagingen stellen;

het geld is nogal eens op de verkeerde plaats, bijvoorbeeld in Neder-

land en niet in Zuid-Amerika, het geld is in de verkeerde valuta (bij-

voorbeeld euro’s in plaats van peso’s) en/of het is in de verkeerde cou-

pures (Soudijn & Reuter 2016; Europol 2015; zie ook Levi & Soudijn

2020). Witwassen omvat, simpel gezegd, alles wat een dader doet om

dit probleem op te lossen.

Op het moment van schrijven is het bijna exact twintig jaar geleden

dat aparte witwasbepalingen in het Wetboek van Strafrecht (Sr) wer-

den opgenomen (artikel 420bis Sr, 14 december 2001). De omschrij-

ving komt erop neer dat iemand zich schuldig maakt aan witwassen

als deze geld ontvangt, bezit of gebruikt dat uit misdrijf afkomstig is en

hij kennis had, of redelijkerwijze had kunnen vermoeden, dat het geld

uit misdrijf afkomstig is.

1 De auteur maakte onderdeel uit van de begeleidingscommissie bij het onderzoek van
Unger en collega’s (2018). Verschillende van de kritiekpunten die in dit artikel worden
besproken, zijn ook in die begeleidingscommissie aan de orde gekomen.

2 Voor deze paragraaf is veelvuldig gebruik gemaakt van een eerder artikel in Jv over
witwassen van Kruisbergen en Soudijn (2015).
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In de literatuur wordt witwassen vaak uitgelegd als een model waarin

drie elkaar opvolgende fasen zijn te onderscheiden: plaatsing, verhul-

ling en integratie. Hoewel dit model veelvuldig werd en wordt

gebruikt, is het inmiddels deels achterhaald. Volgens het ‘drie fasen’-

model wordt pas van witwassen gesproken wanneer misdaadgeld

actief is ‘gewit’ en uiteindelijk onderdeel is geworden van de legale

economie. Het witwassen wordt daarbij ook nogal eens gepresenteerd

als een aaneenschakeling van complexe handelingen en constructies.

Zo stellen Schneider en Windischbauer bijvoorbeeld: ‘(…) sophistica-

ted acts are used to veil the origin of the money by creating complex

financing transactions between different states and piling up several

layers of dealings’ (Schneider & Windischbauer 2008, p. 394).

Witwassen kan echter ook plaatsvinden via veel minder ingewikkelde

vormen dan zojuist voorgeschoteld. Het ongestoord van de opbreng-

sten van criminaliteit genieten – het doel van witwassen – kan name-

lijk ook simpeler worden bereikt, zonder dat de drie fasen allemaal

doorlopen hoeven te worden (Soudijn 2016; Kruisbergen e.a. 2012).

Een fundamentele tekortkoming van het model is dat de rol van con-

tant geld groter is dan het model doet vermoeden.

Een eerste vorm van witwassen bestaat uit het simpelweg verplaatsen

van geld naar een ander land, bijvoorbeeld omdat de dader aldaar

onroerend goed wil kopen en het desbetreffende land minder financi-

eel toezicht kent. Verplaatsen van geld kan fysieke vormen aannemen,

bijvoorbeeld via een koerier, een postpakket of via vrachtververvoer.

Het kan ook giraal, door gebruik te maken van money transfer of ban-

caire instellingen. Het toezicht op financiële instellingen is sinds de

jaren negentig van de vorige eeuw echter verscherpt. ‘Verplaatsen’ kan

verder ook worden gedaan via het zogenoemde ondergronds bankie-

ren of hawala.

Door het afgeschermd te consumeren kan een dader zijn misdaadgeld

ook in Nederland uitgeven zonder dat het direct op de radar van auto-

riteiten komt. Criminele inkomsten worden dan besteed aan kostbare

(register)goederen, maar dan wel met tussenkomst van een facilitator

zoals een autobedrijf dat auto’s ter beschikking stelt tegen contante

betalingen en de auto onder een andere naam registreert. Ook kan een

dader bezittingen laten registreren onder de naam van een partner of

een (andere) katvanger.

Klassieke, meer complexe witwasconstructies zijn er in verschillende

soorten. Zo kan een dader inkomen uit arbeid in dienstbetrekking fin-
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geren, bijvoorbeeld door uit misdaad verkregen geld uit te laten beta-

len door een reëel (of formeel) bestaand bedrijf. Ook kan de dader cri-

minele inkomsten mengen met legale handel. Daarbij kan legale handel

worden gefingeerd, maar misdaadgeld kan ook worden gebruikt om

reëel bestaande handelsstromen te financieren (trade-based money

laundering (TBML)). Verder kan worden gedaan alsof er sprake is van

gokwinst (gokwinst fingeren), door bijvoorbeeld een winnend lot te

kopen van een derde of door op een virtuele gokplaats twee rekenin-

gen te gebruiken om in feite tegen (en voor) jezelf te gokken. Een

andere klassieke witwasvorm is een loan back-constructie, een lening

aan jezelf. Daarbij leent de crimineel zijn geld uit aan zichzelf. Hij

koopt dan bijvoorbeeld een huis waarvoor hij geld leent van een parti-

culier, geld dat in werkelijkheid aan de dader toebehoort maar via een

ondoorzichtig spoor ogenschijnlijk van een derde komt. Weer een

andere vorm ten slotte bestaat uit handel in onroerend goed via ABC-

constructies. Daarbij wordt in korte tijd een vastgoedobject via drie (of

meer) partijen doorverkocht, waarbij een (flinke) prijsstijging wordt

gerealiseerd.

Met de komst van nieuwe betaalmethoden zijn er ook nieuwe witwas-

mogelijkheden geïntroduceerd. Die mogelijkheden zien we bijvoor-

beeld bij cryptovaluta zoals de bitcoin en bij vouchers en/of prepaid-

kaarten. Deze innovaties kwamen met specifieke voordelen vanuit

witwasperspectief, maar ook met nadelen (Soudijn 2017; Kruisbergen

e.a. 2018; zie verder: Kruisbergen & Soudijn 2015).

Wat is witwassen niet en heeft de Zuidas echt een journalist
vermoord?

Op 31 juli 2021 verscheen in NRC een artikel van de Italiaanse journa-

list Roberto Saviano. Hij stelt daarin dat de georganiseerde (drugs)cri-

minaliteit profiteert van de Nederlandse fiscale regelgeving, dezelfde

regelgeving die grote internationale bedrijven in staat stelt belasting te

ontwijken. Die regelgeving trekt niet alleen een bedrijf als Netflix aan,

aldus de Italiaan, maar ook nietsontziende drugscriminelen, met als

uiteindelijk gevolg moordaanslagen zoals die op Peter R. de Vries:

‘[Wat Nederland] een van de misdadigste landen ter wereld maakt, is jullie

economisch systeem (…). Jullie hebben tal van bedrijven aangetrokken:
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FIAT, Ferrari (…). Jullie hebben Mediaset, hebben filialen van eBay, het

kantoor van Google, zesentwintig vennootschappen van Nike. Verder

INGKA, de holding die een van Ikea’s kloppende harten leidt, jullie hebben

Netflix. (…) In wezen stellen jullie al deze vennootschappen in staat aan

het rechtssysteem van hun eigen landen te ontsnappen, jullie bieden lokale

vestigingsmogelijkheden en vragen daarvoor een klein percentage in ruil.

Dit alles heeft echter een prijs: (…) toegangsmogelijkheid tot witwassen

(…) zoals nergens anders in Europa. Dankzij het Nederlandse fiscale sys-

teem heeft de georganiseerde misdaad zover kunnen komen. (…) Dat kun-

nen ze doen, omdat hun criminele geld via dezelfde ongereguleerde plat-

forms circuleert als het geld van het hedendaagse kapitalisme (…). (…)

Nederland [is] een paradijs (…) voor narcogeld (…). Het pistool is [de ver-

moorde journalist dan ook; EK] op de slaap gezet door heel het Neder-

landse systeem.’ (Saviano 2021)

Saviano’s boodschap is vervolgens verschillende keren herhaald en

aangehaald. Op 29 augustus mocht hij zijn betoog nog eens overdoen

in het programma Buitenhof. Met hetzelfde verhaal was hij 27 septem-

ber te gast bij EenVandaag. Sheila Sitalsing verwees in een column in

de Volkskrant instemmend naar het verband dat Saviano legde tussen

moordaanslagen en het vaderlandse fiscale systeem: ‘(…) Saviano (…)

legde (…) uit hoe de lijntjes lopen tussen belastingrotonde Nederland

en de moord op een advocaat’ (Sitalsing 2021). Collega-columnist Jan

Postma blies in dezelfde krant eerder al de loftrompet over de Italiaan

omdat hij ons zelfingenomen Nederlanders zo ondubbelzinnig de

spiegel had voorgehouden:

‘Viva Saviano! We vingen een glimp van onszelf op door de ogen van een

ander. En als we niet schrokken, dan was dat omdat we diep vanbinnen

meteen wisten dat dat niet alleen was wat zij zagen, maar vooral ook wie

wij waren.’

Volgens deze columnist kwam Saviano in feite tot de conclusie dat (in

weliswaar nettere bewoordingen) Nederland een ‘kutland’ is, waar-

mee het ‘redelijke deel der natie’, waaronder Postma naar ik aanneem

ook zichzelf schaart, het met de Italiaanse criminoloog eens zou zijn

(Postma 2021).
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Drugscriminelen die samen met Netflix en FIAT naar Nederland trek-

ken om te profiteren van het gunstige belastingklimaat. Dat is nogal

wat. Maar klopt het ook?

Multinationals maken inderdaad gebruik van Nederlandse belasting-

regels om minder belasting te betalen. Je zou dat belastingontwijking

kunnen noemen, een, in tegenstelling tot belastingontduiking, in

beginsel legale tactiek waarbij gebruik wordt gemaakt van hiaten of

internationale verschillen in regelgeving. Andere dan de door Saviano

genoemde bedrijven die, al dan niet terecht, daarmee in verband wor-

den gebracht, zijn onder meer Starbucks, maar ook een rockband als

U2. Voor een bedrijf kan (of kon) het aantrekkelijk zijn om in Neder-

land met een vennootschap gevestigd te zijn, omdat het daarmee

elders belasting ontwijkt.3 Omdat die vestiging niet per se gepaard

hoeft te gaan met daadwerkelijke activiteiten in ons land, wordt wel

gesproken van ‘doorstroomvennootschappen’. Aantrekkelijke onder-

delen van het Nederlandse fiscale stelsel zijn (waren) in dit verband

onder andere de deelnemingsvrijstelling en de afwezigheid van bron-

belasting op royalty’s (Commissie Doorstroomvennootschappen

2021).

Het gaat (ging) hier dus om fiscale voordelen. Profiteren drugscrimi-

nelen daar ook van? Daar heb ik geen aanwijzingen voor en het lijkt

ook niet logisch.

De laatste jaren is de maatschappelijke verontwaardiging toegenomen

over genoemde fiscale constructies en de rol die Nederland daarbij in

internationaal verband speelt. Op verzoek van de Tweede Kamer deed

de Commissie Doorstroomvennootschappen onderzoek naar het

fenomeen doorstroomvennootschappen. In november 2021 werd het

rapport van de commissie, die onder leiding stond van Bernard ter

Haar, naar de Tweede Kamer gestuurd. De commissie beschrijft in het

rapport de kenmerken die Nederland aantrekkelijk maken (maakten)

voor partijen die belasting willen ontwijken. Dan gaat het dus om fis-

caal gebruik van doorstroomvennootschappen. De commissie wijst

erop dat de gelegenheidsstructuur die ten grondslag ligt aan de grote

internationale geldstromen die met Nederlandse doorstroomvennoot-

schappen verbonden zijn, in beginsel ook witwasrisico’s met zich mee-

brengt, dat wil zeggen risico’s dat zij gebruikt wordt voor criminele

3 In de belastingregelgeving zijn of worden maatregelen ingevoerd die Nederland als vesti-
gingsplaats voor doorstroomvennootschappen minder aantrekkelijk maken (Commissie
Doorstroomvennootschappen 2021).
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geldstromen. Het gaat dan onder meer om de infrastructuur van

financiële dienstverleners, met name trustdiensten, en de mogelijk-

heid dat doorstroomvennootschappen worden gebruikt om de identi-

teit van een belanghebbende te verhullen (Commissie Doorstroom-

vennootschappen 2021). Betekent dit dat drugscriminelen toch op

grote schaal meeprofiteren van dezelfde vehikels zoals opgetuigd voor

multinationals? Nee dus.

Om te kijken hoe doorstroomvennootschappen feitelijk worden

gebruikt, heeft de commissie gebruik gemaakt van een analyse van

Nederlandse entiteiten (doorstroomvennootschappen) die voorko-

men in bekende ‘leaks’, zoals de Panama Papers en de Paradise

Papers. Daaruit blijkt dat het vooral lijkt te gaan om gebruik van

Nederlandse doorstroomvennootschappen voor fiscale doeleinden en

dus niet direct ten behoeve van het verhullen van criminele geldstro-

men. Daarnaast wordt in het rapport een aantal casussen besproken

waarin Nederlandse doorstroomvennootschappen wel degelijk zijn

gebruikt voor het doorsluizen van (zeer grote sommen) geld verkregen

uit criminaliteit. Daarbij gaat het echter om witteboordencriminaliteit,

met name fraude of corruptie door buitenlandse overheidsfunctiona-

rissen (of daaraan gelieerde personen). De Ematum-zaak is zo’n voor-

beeld. In deze casus is een Nederlandse vennootschap gebruikt om

honderden miljoenen euro’s op te halen op de reguliere kapitaal-

markt, met als voorgewend doel om visserij te ontplooien. Het geld

werd geleend met garanties vanuit de Mozambikaanse staat. Een groot

deel van het geld verdween echter (Commissie Doorstroomvennoot-

schappen 2021).

De Commissie Doorstroomvennootschappen vond dus vooral geval-

len van gebruik van doorstroomvennootschappen voor fiscaal

gebruik. Voor zover zij gevallen van gebruik voor witwasdoeleinden

aantreft, gaat het om witteboordencriminaliteit. Het gaat dus niet om

drugshandel. Het grootschalig gebruik door drugscriminelen van

Nederlandse vennootschappen op de wijze zoals door Saviano gesug-

gereerd, is ook niet aangetroffen in analyses van door opsporingsorga-

nisaties verzamelde informatie over onder meer georganiseerde
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drugscriminaliteit en witwassen (Kruisbergen e.a. 2012; Soudijn

2016).4

De Nederlandse doorstroomvennootschappen lijken daarmee vooral

te worden gebruikt door actoren die over geld beschikken dat al in de

reguliere economie is opgenomen en dus al ‘wit’ is. Het gaat dan om

multinationals, door Saviano met het nodige afgrijzen aangehaald, of

fraudeurs dan wel corrupte buitenlandse functionarissen zoals de

Commissie Doorstroomvennootschappen die beschrijft. Ook voor

laatstgenoemde witteboordencriminelen geldt dat hun verdiensten

vaak al in het legale circuit zitten, alvorens die verder worden wegge-

sluisd. Dat we, in tegenstelling tot wat de Italiaanse journalist met

zoveel vuur verkondigt, geen drugscriminelen zien, mag ook niet ver-

bazen. Drugscriminaliteit speelt zich, en dat is wezenlijk anders dan

bij fraude (of corruptie), in beginsel volledig af in ‘de onderwereld’ en

genereert grote sommen contant geld (Soudijn & Reuter 2016; Europol

2015; zie ook Levi & Soudijn 2020). Deze verdiensten zijn ‘zwart’. Je

hebt dan niet direct veel aan de fiscale voordelen die een Nederlandse

doorstroomvennootschap biedt. Een drugshandelaar die over een

grote hoeveelheid contant, ‘zwart’ geld beschikt, maakt zich immers

niet zo druk om deelnemersvrijstelling of bronbelasting op royalty’s.

Die zal eerder zijn geld bijvoorbeeld naar een buitenland verplaatsen

of actief ‘witten’ via een constructie zoals in de vorige paragraaf

beschreven. Een Nederlandse rechtspersoon kan in zo’n constructie

uiteindelijk een rol spelen, maar daar gaat normaal gesproken het

essentiële witwasprobleem voor de drugshandelaar aan vooraf, name-

lijk het probleem hoe het contante, ‘zwarte’ geld binnen het formele

bereik van in dit geval de Nederlandse rechtspersoon te krijgen.

Betekent dit dan dat actoren uit of kenmerken van de Nederlandse

reguliere economie, de ‘bovenwereld’, geen enkele rol spelen binnen

criminele bedrijfsprocessen? Nee, zeker niet. Trustkantoren, banken,

advocaten, notarissen, aannemers, winkeliers, andere bedrijven en

burgers, en wet- en regelgeving, zij allemaal kunnen, bewust of onbe-

wust, bijdragen aan het voortbestaan van georganiseerde (drugs)cri-

minaliteit en/of witwassen. Hun rol is inmiddels vrij uitgebreid

beschreven (zie bijvoorbeeld Kruisbergen e.a. 2012, 2019; Lankhorst &

4 Belastingparadijzen kunnen wel degelijk aantrekkelijk zijn voor drugscriminelen, maar dan
gaat het eerder om belastingparadijzen die behalve lage tarieven ook gekenmerkt worden
door bijvoorbeeld weinig regulering, weinig medewerking aan internationale rechtshulp-
verzoeken, en/of geheimhoudingsfaciliteiten zoals een bankgeheim.
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Nelen 2004; Kramer e.a. 2020).5 Dit is echter geen fundament op grond

waarvan je kunt zeggen dat het Nederlandse fiscale systeem niet alleen

Fiat en Netflix, maar ook grote spelers in de internationale georgani-

seerde (drugs)criminaliteit heeft aangetrokken en gefaciliteerd.

De bijdrage van Saviano is misschien vooral een uiting van iemand die

oprecht geraakt en boos is vanwege de moordaanslag op een journa-

list. Zijn analyse dat de wortels van die moord liggen bij de Neder-

landse fiscale regelgeving, die niet alleen Nike en IKEA zou faciliteren,

maar tevens drugscriminelen, mist echter iedere serieuze onderbou-

wing en is eigenlijk absurd. Georganiseerde (drugs)criminaliteit, niets-

ontziende criminelen en moordaanslagen op één hoop vegen met fis-

cale regelgeving, grote internationale bedrijven en belastingontwijking

gaat er ongetwijfeld goed in aan borrelpraattafels. Met een houdbare

en zinvolle analyse van een wezenlijk probleem heeft het echter wei-

nig van doen. Saviano’s betoog getuigt vooral van onbegrip van de

financieel logistieke kenmerken van verschillende criminele bedrijfs-

processen. De witwasbehoefte van een drugshandelaar die grote con-

tante geldstromen genereert, is niet gelijk aan de witwasbehoefte van

een fraudeur die giraal geld ophaalt dat bij aanvang van het misdrijf al

(of nog) ‘wit’ is. Eigenlijk getuigt Saviano’s stuk simpelweg van onbe-

grip van wat witwassen behelst.

Waarom wordt Roberto Saviano door sommigen dan zo warm ont-

haald? Dat weet ik natuurlijk niet. Maar ik vermoed dat twee zaken een

belangrijke rol spelen: de persoon van de auteur en de aard van zijn

boodschap. Saviano is een Italiaan die verschillende publicaties over

(Italiaanse) georganiseerde criminaliteit op zijn naam heeft staan en

vanwege zijn werk wordt bedreigd. Daarmee – ‘Italiaan die over de

maffia schrijft en wordt bedreigd’ – staat zijn autoriteit voor veel men-

sen waarschijnlijk buiten twijfel. Dan de aard van zijn boodschap. Het

uiten van zorgen over en het pleiten voor bestrijding van criminaliteit

worden over het algemeen geassocieerd met een meer behoudende,

rechtse, law-and-orderdenkwereld. De aantrekkingskracht van Savi-

ano’s artikel ligt denk ik voor sommigen nu juist daarin dat de Italiaan,

5 Een ‘aansprekend’ en recent voorbeeld is de zaak tegen ING. Daarin heeft het OM vastge-
steld dat de bank ernstig tekort is geschoten in de uitoefening van haar poortwachters-
functie. ING stelde feitelijk ‘business boven compliance’ en miste door eigen toedoen wit-
wassignalen, waardoor criminelen rekeningen van de bank konden misbruiken (Openbaar
Ministerie 2018, p. 13, 17). De zaak toont aan dat het blijkbaar nog steeds mogelijk is (of
in ieder geval recentelijk was) om een Nederlandse systeembank te gebruiken voor wit-
wasdoeleinden.
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met zijn aanklacht tegen het grootkapitaal, de strijd tegen (georgani-

seerde) criminaliteit van een van oorsprong conservatief thema veran-

dert in een progressief onderwerp (De Bruijn 2021). Maar dit is niets

meer dan speculeren en psychologiseren.

De omvangschatting van Unger en Walker; hoe steekt die in elkaar?

Hoewel er nogal eens misverstanden de ronde doen over wat witwas-

sen precies behelst, lijkt er over de omvang ervan weinig onduidelijk-

heid te bestaan. Althans, er is een bedrag dat steeds maar terugkomt:

€ 16 miljard (in 2014). De € 16 miljard vind je terug in verschillende

parlementaire documenten, krantenberichten en

onderzoeksrapporten.6 De cijfers zijn afkomstig van schattingen van

Brigitte Unger en collega’s (2018), die ook in 2006 een schatting publi-

ceerden. Bij de laatste schatting hebben Unger en collega’s bijna alle

landen in de wereld meegenomen voor de schattingen; witwasgeld

kan immers overal vandaan naar Nederland komen (en vice versa). Ze

hebben voor de periode 2004-2014 op basis van een aantal variabelen

alle witwasstromen tussen 181 landen geschat, hetgeen een dataset

opleverde van meer dan 20 miljoen observaties. In Nederland zou in

2014 € 16 miljard zijn witgewassen, waarvan € 6,9 miljard afkomstig is

van binnenlandse criminelen die ervoor hebben gekozen om hun ver-

diensten in eigen land te houden, en € 9,1 miljard komt van buitenlan-

ders die Nederland als witwasbestemming hebben gekozen (Unger

e.a. 2018). De rekencapaciteit die is ingezet, is indrukwekkend. Hoe

gaat die schatting in zijn werk?

Unger en collega’s bouwen voort op een model van John Walker, dat

op zijn beurt weer vooral berust op expertschattingen (Walker 1992,

1995, 1999; Walker & Unger 2009). Unger en collega’s zetten vier stap-

pen om tot hun uiteindelijke resultaat te komen:

1. een schatting van de witwasbehoefte uit Nederlandse criminali-

teit;

2. een schatting van de witwasbehoeften voor alle andere landen in

de wereld;

6 Levi en Reuter (2009, p. 362) spreken in dit verband over cijfers die zo vaak worden her-
haald dat ze door de herhaling feit worden (‘facts by repetition’).
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3. een schatting waar het met criminaliteit verkregen geld op de

wereld wordt witgewassen, waarvoor ze het zogenoemde gravi-

teitsmodel gebruiken; en

4. het optellen van de witwasstromen die naar Nederland leiden (of

daar al waren), waarmee een omvangschatting voor witwassen in

Nederland wordt verkregen.

Per stap worden weer deelstappen gezet. De belangrijkste elementen

uit het totale model worden hieronder kort toegelicht.

De econoom Unger en haar team vertrekken bij het aantal misdrijven

in de periode 2004-2014. Ze onderscheiden voor hun schatting van

witwasstromen zeven delicten: diefstal, inbraak, fraude, geweld, drugs,

beroving en moord. Voor deze delicten gebruiken ze het aantal gere-

gistreerde misdrijven per land, waarvoor ze putten uit data van de

UNODC (United Nations Office on Drugs and Crime), vanwege de

internationale vergelijkbaarheid van die gegevens. Voor fraude echter

zijn geen bruikbare data beschikbaar, waardoor ze het aantal registra-

ties daarvan schatten. Voor drugs zijn er alleen gegevens voor de jaren

2004-2008 en 2014.

Hoeveel witwasbehoefte genereren deze misdrijven nu? Daarvoor

gebruiken Unger en collega’s de schattingen van Walker (1995). Wal-

ker is een consultant die in 1995 een rapport publiceerde waarin hij de

omvang van witwassen voor Australië schat. Dat deed hij door een

aantal ‘experts’ te vragen hoeveel witwasgeld wordt gegenereerd door

verschillende delicten. Unger en collega’s gaan van deze schattingen

uit. Per delicttype worden door de experts drie schattingen gemaakt,

zo lezen we bij Unger en collega’s: een schatting van de pakkans, zodat

van het aantal geregistreerde misdrijven het totaal aantal misdrijven

kan worden afgeleid, een schatting van de opbrengst en een schatting

van de witwasbehoefte (niet de gehele opbrengst hoeft namelijk te

worden witgewassen) (Unger e.a. 2018, p. 91). Elk van deze schattin-

gen is cruciaal, waarbij een ogenschijnlijk kleine verandering grote

gevolgen kan hebben. Schat je de pakkans bijvoorbeeld op 5%, dan

dienen de winsten per misdrijf met twintig vermenigvuldigd te worden

om de niet opgespoorde misdrijven te verdisconteren, ligt de pakkans

op 10%, dan vindt er een vermenigvuldiging met tien plaats. Zoals

aangegeven gaat het om schattingen voor Australië voor (althans

gepubliceerd in) 1995. Het team van Unger past deze schattingen aan

aan de welvaartsontwikkeling die zich sindsdien heeft voorgedaan in
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verschillende landen. Aldus ontstaat een schatting van de binnen-

landse witwasbehoefte per land.

Maar waar wordt het geld nu witgewassen? Geld kan worden witge-

wassen in het land waar het is verdiend, maar het kan ook de grens

worden overgestuurd. Unger en collega’s gebruiken het zogenoemde

graviteitsmodel om te schatten hoe het geld zich over de wereld ver-

plaatst. Daarbij gebruikt de econoom een formule die beschrijft dat de

fractie van de witwasbehoeften die van land i naar land j gaat, afhangt

van de attractiviteit van land j en van de afstand tussen i en j. Hoe

attractiever land j, hoe meer geld het aantrekt. Die attractiviteit wordt

bepaald door: bruto binnenlands product (bbp) per hoofd van de

bevolking (positief verband), de houding van de overheid tegenover

witwassen (actieve witwasbestrijding maakt een land onaantrekkelij-

ker), bankgeheim (positief), de omvang van de financiële sector in een

land (positief), SWIFT-lidmaatschap (positief, maakt internationale

banktransacties makkelijker), lidmaatschap van de Egmont Group

(negatief, leden wisselen met elkaar informatie uit over witwassen) en

conflicten en corruptie (negatief). Bij de afstand kijken Unger en col-

lega’s niet alleen naar de geografische afstand (kilometers), zoals Wal-

ker volgens Unger deed, maar ook naar wel/niet dezelfde voertaal in

land i en j, het bestaan van een handelsrelatie tussen beide landen en

het bestaan van een koloniaal verleden.

Door het graviteitsmodel te combineren met de per land berekende

binnenlandse witwasbehoefte ontstaat een grote hoeveelheid witwas-

stromen van en naar ieder land. Die stromen worden vervolgens opge-

teld.

De omvangschatting van Unger en Walker ontbeert een behoorlijke
empirische, methodologische basis

Zoals gezegd is de rekenkracht, maar ook de denkkracht die Unger en

collega’s in hun werk stoppen indrukwekkend. Dat moet ook wel

gezien de enorme reikwijdte van de opdracht waarvoor zij zichzelf

gesteld zien: bereken de totale omvang van witwasstromen in de

wereld (de focus ligt op de omvang van witwassen in Nederland, maar

Unger en collega’s passen hun schattingen mondiaal toe omdat wit-

wasgelden ook vanuit het buitenland Nederland in kunnen stromen).

De rekenkracht leidt uiteindelijk tot een vrij exact antwoord; wereld-
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wijd schatten de wetenschappers de witwasomvang op € 677 miljard

in 2014, voor Nederland komen ze voor dat jaar dus uit op € 16 miljard

(Unger e.a. 2018, p. 13). Maar wat kunnen we met deze getallen? Is er

een empirische en methodologische basis onder de berekeningen die

enigszins robuust is en die het voortdurende gebruik van deze getallen

rechtvaardigt (zie ook Berghuis 2018; Van Duyne 2006)? Nee, die is er

niet. Ik bespreek hieronder de beperkingen in het werk van Unger en

collega’s aan de hand van vier punten:

1. het gebruik van expertschattingen;

2. de gehanteerde werkwijze bij fraude;

3. de manier waarop het team van Unger een specifiek kritiekpunt

pareert; en

4. het gebruikte graviteitsmodel.

Het eerste punt betreft dus het gebruik van expertschattingen. De

basis onder de getallen van Unger en collega’s wordt gevormd door de

schattingen van Walker (1995) en door hem bevraagde ‘experts’.

Geschat worden de pakkans bij verschillende delicten, de opbrengst

van die delicten en de witwasbehoefte per delict, aldus Unger en col-

lega’s (2018, p. 91). De experts van Walker deden hun schattingen voor

Australië, een kwart eeuw geleden. Die schattingen vormen de kern

van het werk van Walker en dus ook van dat van Unger en collega’s;

het is de basis onder de ‘€ 16 miljard’.

Walker maakte onder meer gebruik van een schriftelijke vragenlijst,

verstuurd aan Australische politiediensten en een aantal individuele

anderen, onder wie onderzoekers van het Australian Bureau of Crimi-

nal Intelligence. Het aantal respondenten is mij niet helemaal duide-

lijk. Ik kan althans expliciete informatie daarover niet zo snel vinden in

het werk van Walker (1995). Op basis van hoe hij erover rapporteert,

lijkt het er echter op dat de consultant verschillende Australische poli-

tiediensten heeft benaderd (waarbinnen de vragenlijst mogelijk aan

meerdere personen is verspreid) en de vragenlijst tevens aan een klein

aantal individuele experts heeft voorgelegd (Walker 1995, p. 22-27).

Over het gebruik van deze ‘expert opinions’ merken Unger en collega’s

zelf, enigszins verontschuldigend, op: ‘Alternatieve schattingen of data

zijn helaas niet beschikbaar, waardoor deze schattingen niet gestaafd

kunnen worden’ (Unger e.a. 2018, p. 91). Hoe gingen de schattingen

die hij via de vragenlijst verkreeg nu in zijn werk? Walkers rapport is

zelf vrij open over de precisie van zijn ‘schattingen’. In een begelei-
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dend schrijven aan police statisticians, dat hij in zijn rapport aanhaalt,

schrijft Walker:

‘I would ask you to encourage your respondents to answer as many questi-

ons as they feel they are able to, even if their opinion is not very firmly

based! I have included opportunities to say how confident they are in their

responses.’ (Walker 1995, p. 23)

Direct daaronder schrijft de Australische consultant: ‘Police officers’

responses were mostly at the “pure guess”/“educated guess” level’

(Walker 1995, p. 23). Walker is ook vrij helder over wat zijn experts van

hun eigen schatting vonden: ‘Some respondents described their esti-

mates as “reasonable confident based on personal knowledge”, howe-

ver most were, at best, only “an educated guess”’ (Walker 1995, p. ix).

Walker benaderde zoals gezegd niet alleen politieorganisaties, maar

ook individuele personen. Deze respondenten zouden wat zekerder

van hun zaak zijn: ‘all of whom are known to have wide-ranging know-

ledge of the criminal environment, tended to have a broader scope

and expressed “reasonable confidence”’. Dat wekt, naar eigen zeggen

van de respondenten, dus iets meer vertrouwen, zou je zeggen, ware

het niet dat we direct daarachteraan lezen dat die respondenten hun

oordeel baseren ‘either on personal knowledge or on what they have

heard others say’ (Walker 1995, p. 23).

Walker produceerde schattingen van drie in beginsel onbekende

grootheden (pakkans, winst en witwasbehoefte) per delict, om uitein-

delijk een totale witwasomvang voor Australië te kunnen construeren.

Mijn oordeel is dat een optelsom van zoveel onbekendheden niet zin-

vol is. Daar komt nog eens bij dat het om schattingen gaat uit een

ander tijdsgewricht en uit een ander deel van de wereld. Een illustratie

daarvan vinden we in het feit dat synthetische drugs, waarvan toch wel

duidelijk is dat het een van de belangrijkste drugssoorten is binnen de

Nederlandse georganiseerde drugscriminaliteit, volledig ontbreken in

het rapport van Walker.7

De onbekendheid van opgenomen grootheden en dus het gebruik van

schattingen speelt echter een nog grotere rol dan de lezer op dit

moment waarschijnlijk denkt. We kijken nu wat preciezer naar een

van de gebruikte delicttypen, fraude, waarmee we bij het tweede te

7 Het zoeken naar de woorden ‘ecstasy, amphetamine, synthetic’ en ‘MDMA’ leverde geen
enkel resultaat op.
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bespreken punt zijn aanbeland. De schattingen van pakkans, winst en

witwasbehoefte per delict worden losgelaten op het aantal geregis-

treerde misdrijven per delictsoort. Ook die registraties zijn echter niet

altijd (volledig) voorhanden. Laat dat nu juist het geval zijn bij fraude,

het delict dat in zijn eentje goed is voor het overgrote deel van de wit-

wasomvang, volgens Unger en collega’s (2018). Voor dat delict zijn

geen internationaal vergelijkbare data beschikbaar, waardoor Unger

en collega’s ook de geregistreerde fraude hebben moeten schatten

(Unger e.a. 2018, p. 8). Voor het delict dat het meeste gewicht in de

schaal legt, is de empirische basis dus het zachtst, nog zachter dan bij

andere delicten.

Ook conceptueel en criminologisch kan er een kritisch nootje worden

gekraakt bij ‘fraude’. Wat valt er nu eigenlijk onder? Het blijkt nogal

een containerbegrip te zijn, een vergaarbak van heel verschillende

misdrijven, van socialezekerheidsfraude, fiscale fraude en verzeke-

ringsfraude tot ‘overige fraude’, waarbinnen de meeste fraudes vallen

(Unger e.a. 2018, p. 72). Unger en collega’s (2018, p. 105) benoemen

zelf ook netjes het feit dat witwasbehoeften nogal sterk kunnen ver-

schillen al naargelang het gronddelict. Bovendien kan bij sommige

fraudevormen het witwassen samenvallen met het gronddelict zelf,

waardoor het de vraag is of er überhaupt een witwasbehoefte is (zie

ook Kruisbergen e.a. 2012, p. 207-209; Van Duyne 2006, p. 36).

Het werk van Unger en collega’s is een grote opeenstapeling van

schattingen en impliciete en expliciete veronderstellingen. Op een

aantal plekken in het rapport gaan de auteurs in op mogelijke kritiek.

Dat gebeurt echter lang niet altijd overtuigend – mijn derde punt ter

bespreking. Op pagina 69 en 70 gaan ze in op de kritiek dat het model

van Walker de inkomensverdeling onder criminelen niet meeneemt.

Ze proberen daar aan te tonen dat die inkomensverdeling niet per se

invloed heeft op de schattingen. Daarbij gebruiken ze echter reken-

voorbeelden die geen enkele overtuigingswaarde hebben. In drie fic-

tieve rekenvoorbeelden gaan ze er simpelweg steeds van uit dat de uit-

eindelijke witwasbehoefte € 10 miljoen bedraagt, een bedrag dat ze

een keer door honderd delen, een andere keer door tien, en in weer

een ander voorbeeld aan één dader toeschrijven. Deze voorbeelden

gebruiken ze om te stellen: ‘Een andere inkomstenverdeling van mis-

daden blijkt niet altijd effect te hebben op de uitkomst van de schat-

tingen’ (p. 69-70). Tsja … de verdeling heeft inderdaad geen effect op
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het totale witwasbedrag, althans niet zolang dat totale bedrag steeds

constant wordt gehouden.8

Ten vierde het gehanteerde graviteitsmodel. We zagen dat Unger en

collega’s verschillende variabelen gebruiken om te schatten waar wit-

wasgelden heen stromen. Dat model, het graviteitsmodel, is noodza-

kelijkerwijs gebaseerd op veronderstellingen over hoe criminelen met

hun geld omgaan. Het voert te ver om op al die veronderstellingen in

te gaan. Wel ga ik in op de geografische draagwijdte die daders veron-

dersteld worden te hebben bij hun financieel beheer. Daarna ga ik aan

de hand van een voorbeeld in op de uitkomsten van het model, of

eigenlijk vooral op het gebrek aan duiding van die uitkomsten.

Walker en Unger en collega’s gaan ervan uit dat criminelen tot op

zekere hoogte wereldburgers zijn die zich bij de besteding of het wit-

wassen van hun geld weinig gelegen laten liggen aan grenzen. Althans,

alle landen van de wereld komen in beginsel in aanmerking als wit-

wasbestemming. De uiteindelijke aantrekkingskracht van een land

voor witwasgelden wordt bepaald door een aantal financieel-econo-

mische variabelen, de fysieke afstand en, zoals dat in een latere versie

van het model door Unger is toegevoegd, de culturele afstand. Bij Wal-

ker ontbrak de culturele afstand nog, hij nam alleen de afstand in kilo-

meters mee. De aanvulling van Unger lijkt me zinvol. Het uitsluitend

opnemen van fysieke afstand door Walker was wel erg naïef. Schaars

empirisch onderzoek dat is verricht naar besteding van uit misdaad

verkregen geld heeft aanwijzingen opgeleverd dat criminelen vooral

(maar zeker niet alleen) investeren in landen waar ze wonen of waar ze

via een migratieachtergrond (van hun ouders) aan verbonden zijn

(Kruisbergen e.a. 2015; zie ook Webb & Burrows 2009, p. 27; Van

Duyne & Levi 2005; Suendorf 2001). Een soortgelijke bevinding vonden

Unger en collega’s overigens in de interviews met gedetineerden die in

hun eigen onderzoek werden uitgevoerd.9 Zo beschouwd lijken daders

een voorkeur te hebben voor een bestemming die, letterlijk of figuur-

lijk, dichtbij is (zie ook Soudijn & Huisman 2010). Die nabijheid wordt

tot op zekere hoogte benaderd door de fysieke en culturele afstand die

8 De inkomensverdeling is in beginsel wel degelijk relevant. Een witwasbehoefte ontstaat
namelijk pas wanneer de criminele inkomsten uitstijgen boven een bedrag dat probleem-
loos gespendeerd kan worden aan dagelijks levensonderhoud, uitgaan, vrienden etc.
Daarmee kunnen de inkomensverdeling (hoeveel verdienen er meer/minder dan die wit-
wasgrens?) en de hoogte van de witwasgrens wel degelijk een belangrijk effect hebben
op het totale witwasbedrag.

9 Omdat de interviews pas laat beschikbaar kwamen, kon met de uitkomsten door Unger en
collega’s niet heel veel meer gedaan worden.
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Unger en collega’s opnemen in hun model.10 Dat model negeert ech-

ter het bestaan van een migratierelatie met een land, althans voor

zover dat land niet een koloniaal verleden deelt met Nederland. Dit is

een gemis dat Unger en collega’s (2018, p. 105) ook zelf expliciet

benoemen.

Kijken we dan nu naar de uitkomsten van het graviteitsmodel. Noor-

wegen neemt de tweede plaats in op zowel de algemene attractiviteits-

index als de lijst met bestemmingslanden voor Nederlands witwas-

geld. Criminelen sturen hun geld dus graag naar dit Scandinavische

land, althans volgens het model. Unger en collega’s schrijven daarover

zelf dat deze hoge plaats in belangrijke mate het gevolg is van het hoge

Noorse bbp per hoofd van de bevolking (Unger e.a. 2018, p. 11-12, 82,

104-105). Voor zover ik weet, neemt Noorwegen niet bepaald een pro-

minente plek in in Nederlandse opsporingsonderzoeken naar witwas-

sen. Nu betekent dat niet dat daarmee de bevinding van Unger en col-

lega’s waardeloos is. Die bevinding schreeuwt echter wel om nadere

duiding. Het roept prangende vragen op: is Noorwegen inderdaad een

grote onbekende witwasmagneet, en zo ja, hoe komt het dat de opspo-

ring dat (voor zover ik kan beoordelen) grotendeels is ontgaan, of is

het eerder zo dat de hoge plaats van Noorwegen vooral het gevolg is

van een model dat, door het ontbreken van valide, inhoudelijke voe-

ding, niet in staat is om te doen waarvoor het is gemaakt: het voorspel-

len van waar witwasgeld heen gaat? Door een gebrek aan serieuze,

inhoudelijke duiding blijft een resultaat zoals dat van de hoge plaats

van Noorwegen als het ware in het luchtledige hangen. Hetzelfde geldt

voor meer uitkomsten van het model van Walker. Die uitkomsten zijn

nu eigenlijk niet meer dan dat, uitkomsten van een model.11

Het (laten) gebruiken van de uitkomsten van dat model als waren zij

vaststaande feiten of de resultaten van gedegen empirisch onderzoek

– ‘er wordt jaarlijks 16 miljoen euro witgewassen in Nederland’ – is wat

mij betreft onverantwoord. De € 16 miljard is niets meer dan de optel-

som van grootheden die onbekend zijn, maar waaraan op basis van

10 Het idee dat bij beslissingen over wat te doen met vrij vermogen mensen een in beginsel
wereldwijde blik hebben, lijkt mij overigens moeilijk te onderbouwen. Kijken we naar de
reguliere economie, dan zien we bijvoorbeeld dat particuliere beleggers zich klaarblijkelijk
sterk laten leiden door nabijheid en bekendheid. Zij beleggen namelijk vooral in Neder-
landse bedrijven (zie www.banken.nl/nieuws/21068/nederlandse-beleggers-zijn-honkvast,
geraadpleegd op 7 december 2021).

11 Unger en collega’s merken wel op dat de hoge plaats van Noorwegen niet overeenkomt
met de ‘verdenkingen in de literatuur of de ervaringen vanuit de opsporing’ (Unger e.a.
2006, p. 82). Er wordt tevens gepleit voor meer onderzoek.
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gissingen een waarde is gehangen. De indrukwekkende hoeveelheid

berekeningen en de serie getallen die daarmee worden geproduceerd,

verhullen in het gebruik van het rapport maar al te snel het feit dat er

amper een empirische grondslag noch een serieuze bespiegeling ten

aanzien van de methodologie aan de basis van de rekenkracht ligt. Die

basis wordt gevormd door ‘quesstimates’ van een aantal mensen,

ongeveer 25 jaar geleden, aan de andere kant van de wereld. Het argu-

ment van Unger en collega’s, dat er nu eenmaal niets anders is dan het

model van Walker, betekent eigenlijk dat de auteurs vinden dat dat

model te waardevol en kostbaar is om het te negeren dan wel te ver-

vangen door iets anders. Met de bovenstaande bespreking is mijns

inziens duidelijk dat de waarde nogal beperkt is. Maar de werkwijze

van Walker is ook verre van kostbaar; expertschattingen, zeker wan-

neer zij via een schriftelijke (digitale) vragenlijst tot stand komen, zijn

immers een relatief goedkope gegevensbron en zijn zonder veel

moeite te herhalen, iets wat ik (op deze manier) overigens niet zou

aanraden. Belangrijker is echter dat Walker en Unger en collega’s met

de verkeerde vraag aan de slag zijn gegaan.

… maar we stellen eigenlijk ook de verkeerde vraag

Willen weten hoe groot een probleem is, is een begrijpelijke en ratio-

nele wens. De ‘meting’ van witwasstromen zoals Unger en collega’s

die uitvoeren, ontbeert echter een adequate, empirische en methodo-

logische basis en is feitelijk vrijwel volledig gebaseerd op slagen in de

lucht. De meest fundamentele fout gaat hier echter aan vooraf, de

vraagstelling. De vraag hoeveel misdaadgeld er in totaal in Nederland

wordt witgewassen is, in die vorm en bij de huidige stand van kennis,

niet te beantwoorden en daarmee onzinnig. De onderliggende vormen

van criminaliteit zijn zo divers, van hennepteelt tot phishingaanvallen

en van mensenhandel tot btw-fraude, en de beschikbare empirische

informatie over welke geldstromen ermee gepaard gaan zijn zo gering,

dat we simpelweg moeten accepteren dat een antwoord op een derge-

lijke algemene vraag op dit moment niet gegeven kan worden. Is het

kwantificeren van criminele fenomenen in het algemeen en het uit-

voeren van omvangschattingen in het bijzonder dan per definitie een

zinloze exercitie? Nee, dat zijn ze niet. Ze kunnen wel degelijk op een

verantwoorde en zinvolle manier plaatsvinden, mits dat gebeurt op
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een duidelijk afgebakend en overzichtelijk deelonderwerp, ze een

bepaalde empirische basis hebben, in bestaande kennis zijn ingebed,

en de gehanteerde methodologie transparant en kritisch wordt bena-

derd. De taak van de wetenschap is nu juist om grote vragen terug te

brengen tot kleinere, hanteerbare vragen. In dit geval is het zinvol om

te beginnen bij een specifiek en afgebakend delicttype (dus niet

‘fraude’), waarbij kennis van onder meer de logistieke en financiële

kenmerken van het desbetreffende criminele bedrijfsproces de basis

vormt voor een omvangschatting.

Een goede vraagstelling is natuurlijk de verantwoordelijkheid van de

onderzoekers die met de vraag aan de slag gaan. Maar het is in dit

geval ook de verantwoordelijkheid van het ministerie van Justitie en

Veiligheid. Onderzoekscapaciteit is schaars. Daar moet dus op een

intelligente manier mee worden omgaan. Dat betekent wat mij betreft

dat we generieke vragen als ‘hoeveel wordt er in Nederland witgewas-

sen?’ achterwege zouden moeten laten, zolang beantwoording ervan

op een verantwoorde manier niet in het verschiet ligt.

Tot slot

Georganiseerde criminaliteit en de verdiensten die daarmee gepaard

gaan, zijn een reële bedreiging voor onze rechtsstaat. Fenomenen,

daders, facilitators en gelegenheidsstructuren verdienen alle aan-

dacht. Maar laat dat alsjeblieft serieuze aandacht zijn. Aanpak, beleid

noch debat hebben er baat bij wanneer zij worden gevoed met aan-

klachten zoals die van Saviano. Zijn felle verontwaardiging heeft iets

aantrekkelijks, maar draagt inhoudelijk niets bij, integendeel. Aanpak,

beleid en debat hebben wel baat bij scherpe, maar ook nuchtere en op

empirisch inzicht gebaseerde analyses. Dergelijke analyses horen bij

uitstek thuis op het bord van wetenschappers (en onderzoekers in den

brede). Die wetenschappers moeten dan wel werk leveren dat metho-

dologisch veel steviger op zijn benen staat dan het werk van Unger en

collega’s, dat in de kern uit niet meer bestaat dan het herhaald opvoe-

ren van decenniaoude gissingen. Die wetenschappers moeten boven-

dien met de juiste vragen aan de slag, hetgeen hun eigen verantwoor-

delijkheid is, maar ook die van degenen die hun die vragen voorleg-

gen.
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Onder een vuurrode hemel waar donkere wolken zich samenpakken,

is de Rotterdamse skyline te zien met in de weerspiegeling van de

Maas een boksbeugel, vuurwapens, een handgranaat en een mes. Met

die onheilspellende afbeelding werd medio 2017 in de ‘Toekomst-

agenda ondermijning’ een brede maatschappelijke beweging tegen

ondermijning gelanceerd.1 Uit de Toekomstagenda sprak de urgentie

om de aanpak van ondermijnende criminaliteit acuut te versterken.

Ofschoon de aanpak van ondermijnende criminaliteit al geruime tijd

veel aandacht kreeg, was er volgens de Toekomstagenda nog ‘onvol-

doende sprake van een optreden als één overheid’. Bovendien was

steeds duidelijker geworden dat ondermijning niet alleen als een cri-

minaliteitsprobleem, maar ook als een sociaal-maatschappelijke

kwestie moest worden beschouwd, die raakte aan allerlei thema’s en

zich uitte in verschillende groepen van de samenleving. Zo werd in

relatie tot ondermijning gesproken over de bescherming van risicolo-

caties, zoals de (lucht)havens en de bloemenveiling, maar ook over de

aanwas van jongeren in het criminele circuit. Over illegale geldstro-

men en witwassen, maar ook over het weerbaar maken van wijken en

het weerstand bieden aan vermogende criminelen die lokale initiatie-

ven sponsoren. Daarmee werd ondermijnende criminaliteit een

typisch voorbeeld van multiproblematiek: problematiek die klassieke

* Prof. dr. C.G. van Wingerde is als hoogleraar Corporate Crime and Governance verbonden
aan de Erasmus School of Law. V.D. van Santvoord MSc is als docent werkzaam aan de
Erasmus School of Law. Dr. mr. C.A.R. Moerland is als wetenschappelijk medewerker
verbonden aan de capaciteitsgroep Strafrecht en Criminologie van de Universiteit
Maastricht. Prof. dr. L. Bisschop is als hoogleraar Public and Private Interests verbonden
aan de Erasmus School of Law. Prof. dr. mr. H. Nelen is als hoogleraar Criminologie
verbonden aan de Universiteit Maastricht.

1 Kamerstukken II 2016/17, 29911, nr. 167.
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domeinen overstijgt en raakt aan de verantwoordelijkheden en

bevoegdheden van een groot aantal actoren en instanties. Vanwege

die ‘complexiteit, taaiheid en maatschappelijke geworteldheid’ was

‘de urgentie hoog om hier krachtig op te interveniëren en de maat-

schappelijke voedingsbodem die dit mogelijk maakt, te verminderen’,

aldus de minister van Justitie en Veiligheid in 2018.2 Hoe krachtig het

signaal ook, op dat moment kon de minister nog niet vermoeden dat

de georganiseerde criminaliteit met de moorden op Derk Wiersum en

Peter R. de Vries een nog zwaardere schok door de samenleving zou

laten gaan.

In 2019 verbond het kabinet financiële middelen van eenmalig € 100

miljoen en € 10 miljoen structureel per jaar aan de Toekomstagenda

om de daarin neergelegde ambities te realiseren. Het doel daarvan was

een meerjarig versterkingsprogramma (2019-2021) op te zetten waarin

verschillende partijen op lokaal, regionaal en landelijk niveau samen-

werken aan de bestrijding van ondermijnende criminaliteit.

In deze bijdrage beschrijven wij het proces van totstandkoming van de

verschillende projecten die met de versterkingsgelden zijn gefinan-

cierd. Dat gebeurt op basis van een lopend evaluatieonderzoek in

opdracht van het WODC naar de ontwikkelingen die in het kader van

de versterking van de aanpak van ondermijnende criminaliteit plaats-

vinden. De eerste bevindingen daarvan zijn medio 2021 in een tussen-

rapportage neergelegd (Nelen e.a. 2021). Het doel van dat evaluatieon-

derzoek is inzicht te verschaffen in de ervaringen (good en bad practi-

ces) met en de ervaren impact van het meerjarige versterkingspro-

gramma in de periode van 2019 tot en met 2021. De nadruk ligt daarbij

op de mechanismen, processen en randvoorwaarden die van belang

zijn om de aanpak van ondermijnende criminaliteit verder te brengen.

Vanuit het perspectief van de lerende overheid beoogt het onderzoek

tevens de leerervaringen en lessen daaromtrent al gedurende het

onderzoek terug te geven aan betrokken actoren, zodat de inzichten

direct en actief benut worden ter versterking of verbetering van de

aanpak van ondermijning. Daarmee is het onderzoek niet alleen een

procesevaluatie, maar heeft het ook een actiegerichte insteek (Nelen

e.a. 2021, p. 4). Zoals in de volgende paragraaf nog zal worden toege-

licht, zijn er met de versterkingsgelden 126 projecten ondersteund.

Van die 126 projecten zijn er 13 geselecteerd om gedurende de looptijd

2 Kamerstukken II 2018/19, 29911, nr. 212, p. 1.
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van het onderzoek van meer nabij te volgen. Dat is gebeurd door mid-

del van analyse van verschillende voor het project relevante documen-

ten, zoals projectplannen, evaluaties en voortgangsrapportages. Daar-

naast is een groot aantal interviews gehouden met de bij de projecten

betrokken personen.3 Ook hebben we projectoverleggen bijgewoond

en hebben we – in het kader van het streven om leerervaringen ook

direct terug te koppelen – in elk van de dertien projecten reflectieses-

sies georganiseerd waarin we onze bevindingen aan de betrokkenen

hebben teruggekoppeld.

Om de mechanismen in de diverse projecten te onderzoeken, en

inzicht te verwerven in succesfactoren, knelpunten en operationele

risico’s die de werkbaarheid en effectiviteit van de aanpak kunnen

beïnvloeden, is er een analytisch normenkader opgesteld dat is geba-

seerd op de criminologische, bestuurskundige en organisatieweten-

schappelijke literatuur over governance en integrale samenwerking,

alsmede op gesprekken met een aantal deskundigen (Nelen e.a. 2021,

p. 6).

Omdat de versterking van de aanpak van ondermijning nog aan de

gang is, evenals onze evaluatie, hebben we er in het tussenrapport

voor gekozen om niet af te dalen naar het niveau van de afzonderlijke

projecten. In plaats daarvan hebben we ons beperkt tot een reflectie

over de projecten heen. Deze bijdrage zal daarom ook niet op afzon-

derlijke projecten (kunnen) ingaan. Niettemin is van belang om op te

merken dat de selectie van de projecten zowel vanuit theoretische als

vanuit praktische overwegingen is gestuurd. Zo zijn de gekozen pro-

jecten bijvoorbeeld in geografisch opzicht landelijk dekkend en in the-

matisch opzicht omvatten ze de vijf clusters die in de aanpak van

ondermijnende criminaliteit centraal staan en in de volgende para-

graaf nog nader worden uitgewerkt (Nelen e.a. 2021, p. 11). In onder-

staand kader volstaan we hier met een overzicht van de dertien gese-

lecteerde projecten.

1. Vastgoed in Beeld Maastricht (Regio Limburg): richt zich op het aan-

pakken en voorkomen van criminele investeringen in vastgoed in

Maastricht.

3 Ten tijde van het schrijven van de tussenrapportage betrof het 96 interviews in het kader
van de 13 geobserveerde projecten (Nelen e.a. 2021, p. 10).
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2. Problematiek Buitengebied (Regio Oost-Nederland): richt zich op ver-

groten bewustwording van de kwetsbaarheid van het buitengebied

voor ondermijnende criminaliteit.

3. 1 Smart Overheid (Regio Zeeland-Brabant): richt zich op het optimali-

seren van de samenwerking, werkwijzen en organisatiestructuren van

de verschillende publieke partners die zich bezighouden met de

bestrijding van ondermijnende criminaliteit vanuit het principe van 1

Smart Overheid.

4. Ondermijningsexperience (Regio Zeeland-Brabant): richt zich op het

vergroten van de bestuurlijke weerbaarheid door een escaperoom over

ondermijning waarin verschillende (afdelingen van) publieke organisa-

ties kunnen samenwerken en reflecteren op hun handelen.

5. Revitalisering Rijnhaven (Regio Den Haag): gebiedsgerichte aanpak

Rijnhavengebied, die zich richt op het vergroten van het inzicht in de

problematiek en het stimuleren van de bewustwording van ondermij-

nende criminaliteit.

6. Maritieme smokkel (Regio Noord-Holland): richt zich op het voorko-

men, verstoren en stoppen van maritieme smokkel in de Noord-Hol-

landse havens.

7. Orville (Schiphol) (Regio Noord-Holland): gebiedsgerichte aanpak op

de luchthaven Schiphol, die bestaat uit meerdere deelprojecten en

zich ook richt op het betrekken van branches in de aanpak.

8. Straatwaarde(n) (Regio Midden-Nederland): richt zich op de aanpak

(preventief en repressief) van jonge aanwas in de cocaïnehandel in

Midden-Nederland.

9. Aanpak Havengebied (Regio Rotterdam): richt zich op het vergroten

van de efficiëntie en effectiviteit van de aanpak van georganiseerde

drugscriminaliteit in de Rotterdamse haven.

10. Moeilijk vervangbare clusters (Regio Amsterdam-Amstelland): richt

zich op het in kaart brengen en het verwijderen van de cruciale scha-

kels in criminele netwerken, om zo het gehele netwerk te verstoren en

criminele activiteiten te stoppen.

11. Integraal ondermijningsteam (Regio Noord-Nederland): heeft tot doel

de effectiviteit van de integrale aanpak te optimaliseren door de slag-

kracht van de samenwerkende partners te vergroten en projectvoor-

bereiding en opvolging te versterken.

12. Serious Crime Task Force (landelijke partners): publiek-private samen-

werking tussen de banken en publieke partners, die zich richt op de

financiële facilitators van ondermijnende criminaliteit.
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13. Mainports (landelijke partners): richt zich op het in kaart brengen en

het vergroten van de bewustwording van ondermijning op de luchtha-

vens Rotterdam The Hague Airport, Eindhoven Airport, Groningen Air-

port Eelde en Maastricht Aachen Airport.

In deze bijdrage maken we nog niet de eindbalans van de versterkings-

beweging op. Daarvoor is, zoals hierboven al aangegeven, de verster-

king van de aanpak van ondermijnende criminaliteit nog te zeer aan

de gang. Wij richten ons hier op de start van de versterkingsbeweging

en gaan in op de vraag hoe het proces van totstandkoming van de ver-

schillende projecten is verlopen en op de blinde vlekken, leerervarin-

gen en uitdagingen die daaruit zijn voortgekomen. Na een beschrij-

ving van het proces van totstandkoming, gaan we in op de onderwer-

pen die onderbelicht zijn gebleven in de versterkingsbeweging als

geheel. Daarna zoomen we in op de dertien geobserveerde projecten

en bespreken we enkele leerervaringen die het proces van de verster-

king van de aanpak van ondermijnende criminaliteit tot dusverre heeft

opgeleverd.

Proces van totstandkoming van de versterkingsgelden

Om de beschikbare financiële middelen te verdelen en te besteden,

werd een ‘bottom-up’ uitvraag gedaan van projecten met het doel de

aanpak van ondermijnende criminaliteit te versterken. Bij brief van

25 juni 2018 werd de tien RIEC-regio’s en de landelijke partners

betrokken bij de bestrijding van criminaliteit en onveiligheid gevraagd

om zogeheten versterkingsplannen in te dienen voor de besteding van

de middelen (Ministerie van Justitie en Veiligheid 2018). Aan de uit-

vraag werden twee voorwaarden verbonden. In de eerste plaats had

het Strategisch Beraad Ondermijning (SBO) de minister van Justitie en

Veiligheid geadviseerd om de aanpak van de illegale drugsindustrie als

uitgangspunt te nemen, om zo voldoende scherpte in de aanpak aan

te brengen en versnipperde aandacht en inzet te kunnen voorkomen.

De betrokken partijen werden derhalve uitgenodigd hun plannen te

richten op de aanpak van die drugsindustrie, met inbegrip van de

onderliggende gelegenheidsstructuren, het criminele verdienmodel,

het geweld en de maatschappelijke voedingsbodem. Daarnaast werd

als voorwaarde gesteld dat projecten zich dienden te richten op de
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integrale aanpak van deze problematiek. Uitgangspunt daarbij was

dat er brede maatschappelijke samenwerkingen tussen verschillende

publieke en private partijen tot stand zouden komen. Naast deze twee

voorwaarden werd de betrokken partijen expliciet gevraagd om in hun

versterkingsplan in te gaan op (1) de (aard en omvang van) problema-

tiek, (2) de reeds bestaande inzet om die problematiek het hoofd te

bieden, (3) een voorstel voor de gewenste versterking en (4) een plan

voor evaluatie van de versterking alsmede borging van de aanpak of

leerervaringen op de langere termijn. Bij de uitvraag lijkt de notie dat

tempo moest worden gemaakt met de aanpak van ondermijning vrij

letterlijk te zijn genomen: de projectvoorstellen moesten in de zomer-

periode van 2018 worden geschreven en uiterlijk op 30 septem-

ber 2018 zijn ingediend.

De ingediende plannen zijn vervolgens beoordeeld door het SBO, dat

de minister van Justitie en Veiligheid heeft geadviseerd over de verde-

ling van de middelen (SBO 2018). Dat advies heeft de minister overge-

nomen, wat resulteerde in een bedrag van € 85 miljoen dat aan de ver-

schillende regio’s ter beschikking werd gesteld en een bedrag van € 7,5

miljoen aan de landelijke partners. De overige € 7,5 miljoen kwam ten

goede aan wetgevingsinitiatieven en aan de organisatie van het SBO

en het daaronder hangende Aanjaagteam Ondermijning.4 Uiteindelijk

resulteerde dit in 126 projecten die met de versterkingsgelden zijn

ondersteund (Nelen e.a. 2021, p. 5).5

Deze uitvraag ‘van onderop’ leverde een rijkgeschakeerd beeld van

verschillende projecten op (Nelen e.a. 2021, p. 73 e.v.). Zo konden voor

wat betreft de thematiek waarop de projecten zich richten, vijf thema-

tische clusters worden onderscheiden:

1. risicolocaties, in het bijzonder verwijzend naar (inter)nationale

logistieke mainports zoals zeehavens, luchthavens en groene vei-

lingen voor bloemen, groenten en fruit;

2. de aanpak in kwetsbare gebieden, waaronder de drugsproductie

in het agrarisch buitengebied, de dumping van chemisch afval en

het crimineel misbruik dat wordt gemaakt van vakantieparken en

bedrijventerreinen;

4 Kamerstukken II 2018/19, 29911, nr. 212, p. 2.
5 De 126 projecten weerspiegelen de stand van zaken aan het begin van ons evaluatieon-

derzoek (medio 2019). Nadien is er met de versterkingsgelden nog een onbekend aantal
andere projecten ondersteund. Ook zijn er nadien nog projecten afgevallen die al in een
vroeg stadium niet levensvatbaar bleken.
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3. weerbare overheid (ambtelijk en bestuurlijk), verwijzend naar het

tegengaan van corruptie en het versterken van de ambtelijke en

bestuurlijke integriteit;

4. weerbaarheid van de samenleving, waaronder het tegengaan van

rekrutering van (potentiële) doorgroeiers in het criminele drugs-

circuit en de op preventie gerichte wijkgerichte aanpak van

ondermijningsgerelateerde problemen;

5. geldstromen, verwijzend naar het proberen bloot te leggen van

financiële structuren en fiscale constructies.

Ook zien we een uiteenlopend beeld ten aanzien van de verschillende

partners die worden betrokken (publiek, privaat of een combinatie),

een focus op preventie of repressie of een combinatie van beide, de

geografische operationalisering van het project (lokaal, regionaal of

nationaal), alsook het type activiteiten dat men beoogde te gaan ont-

plooien. Zo zijn er projecten die gericht zijn op de ontwikkeling van

een ICT-tool of proeftuin, met andere projecten wordt beoogd man-

agement, controle of handhaving te versterken, en weer andere pro-

jecten hebben als doel middels onderzoek of opleiding de intelligence-

positie ten aanzien van drugsgerelateerde ondermijnende criminali-

teit te vergroten.

Blinde vlekken

Gegeven de wijze waarop het proces van de uitvraag en de toekenning

van de ondermijningsgelden is verlopen, welke blinde vlekken consta-

teren we dan in de versterkingsbeweging?

De voornoemde eisen waaraan de projectvoorstellen moesten vol-

doen, hebben in de eerste plaats met zich gebracht dat bepaalde vor-

men van ondermijnende criminaliteit buiten beschouwing zijn gela-

ten. Zoals eerder is aangestipt, was het uitgangspunt de aanpak van de

illegale drugsindustrie. Hoe belangwekkend deze aanpak ook is, dit

uitgangspunt brengt mee dat andere vormen van ondermijningspro-

blematiek, zoals mensenhandel, georganiseerde milieucriminaliteit,

cybercrime of andere vormen van illegale internationale handel,

onderbelicht blijven.

Een tweede constatering is het gebrek aan structurele belangstelling in

de verschillende projecten voor de internationale aspecten van onder-
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mijnende criminaliteit (Nelen e.a. 2021, p. 38-39). Hoewel ondermij-

nende drugsgerelateerde criminaliteit niet stopt bij de landsgrenzen,

integendeel, juist slim gebruik maakt van de open grenzen, zijn er

maar enkele projecten die een internationale focus aan hun project

hebben toegevoegd. Het gaat dan om projecten rondom de verschil-

lende lucht- en zeehavens; de projecten die hier zijn gestart hebben

inherent aan de betekenis die ze vervullen in het internationale han-

delsverkeer ook een internationale focus. De geringe internationale

oriëntatie kan overigens niet los worden gezien van de wijze van toe-

bedeling van de ondermijningsgelden. De bottom-up benadering

waarbij vanuit de lokale, regionale en – in mindere mate – landelijke

context projectvoorstellen zijn ingediend, brengt mee dat de focus in

de projecten ook vooral op de problemen in die lokale of regionale

context is komen te liggen en dat minder oog is voor de internationale

context. Dat neemt niet weg dat vooral in de grensregio’s een grens-

overschrijdende component ook voor de hand had gelegen.

Een belangrijk uitgangspunt van de versterking van de aanpak van

ondermijnende criminaliteit was ten derde dat niet alleen publieke

partners doelgerichter en efficiënter samen optrekken, maar ook dat

private partijen beter inzien dat zij een belangrijke rol in deze aanpak

te vervullen hebben en dat brede maatschappelijke coalities tussen

publieke en private partijen tot stand zouden komen. Hoewel in de

meeste projecten ook private actoren worden betrokken, voert de

publieke samenwerking de boventoon, waarbij de private actoren

vooral een doelgroep van de publieke samenwerking vormen (Nelen

e.a. 2021, p. 26). Zo zijn projecten op logistieke knooppunten als de

(lucht)havens en andere mainports die zich richten op het vergroten

van bewustwording van ondermijning sterk afhankelijk van de bereid-

heid van verschillende branches om mee te werken, zoals de horeca of

de schoonmaakbranche. Tegelijkertijd zijn die branches veelal niet

betrokken bij het project zelf en hebben daar ook maar beperkte

invloed op. Daar waar ingezet wordt op de samenwerking met private

actoren blijkt het voor veel projecten moeilijk om bruggen te slaan

naar private partners. Dit is ook deels verklaarbaar door de gekozen

benadering bij de toedeling van de ondermijningsgelden. Zoals hier-

boven al toegelicht, moesten de initiële projectplannen onder grote

tijdsdruk worden geschreven. In de meeste projecten was er daardoor

al beperkte ruimte tot afstemming tussen publieke partners onderling,

laat staan met private partijen. Dat had tot gevolg dat projecten soms
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onvoldoende aansloten bij reeds bestaande private initiatieven en dat

veel tijd moest worden geïnvesteerd in het creëren van een gezamen-

lijke visie op de aanpak. Als het al lukt om private partijen aan de aan-

pak te verbinden, blijkt het in de praktijk ingewikkeld om hen ook

duurzaam aan het project te verbinden, bijvoorbeeld omdat het

belang van een langdurige of structurele betrokkenheid voor private

partijen niet altijd evident is. Daarbij speelt mee dat er grenzen zitten

aan de mate van betrokkenheid van private actoren. Juridische barriè-

res maken dat private partijen vooral bij preventie betrokken kunnen

worden en dat informatiedeling bij repressie nagenoeg onmogelijk is.

Dit terwijl de behoefte bij private partijen – ongeacht of het nu gaat

om vissers, boeren, banken of havenbedrijven – groot is om van de

publieke partners enige vorm van terugkoppeling te ontvangen over

de resultaten van de geleverde inspanningen.

Tot slot was een belangrijk uitgangspunt van de versterkingsbeweging

dat aansluiting wordt gezocht bij de beginselen van lerende organisa-

ties. De Toekomstagenda formuleert dat gedurende de realisatie van

de versterkingsplannen de verschillende betrokken actoren actief suc-

ces- en faalfactoren moeten identificeren en deze moeten internalise-

ren. Ook ligt een nadruk op het delen van deze ervaringen met andere

projecten en partners in de keten. Dit zou ertoe moeten leiden dat de

samenwerking in en tussen de verschillende projecten en actoren

wordt verbeterd. Daarbij zou deze lerende aanpak ervoor moeten zor-

gen dat waar nodig aanpassingen worden gedaan in de praktijk en het

beleid, wat vervolgens moet leiden tot een verbetering van de

ondermijningsaanpak.6 Gegeven het feit dat veel projectplannen

onder ‘stoom en kokend water’ tot stand zijn gekomen, zien we dat in

verschillende projectplannen al betrekkelijk geringe aandacht was

voor kruisbestuiving tussen verschillende gelijksoortige projecten, tus-

sen regio’s, maar ook voor het evalueren van resultaten, het vastleggen

van leerervaringen en de institutionele borging van het project op de

langere termijn. In de volgende paragraaf bespreken we onder meer

wat er van die kruisbestuiving in de praktijk terecht is gekomen.

6 Kamerstukken II 2016/17, 29911, nr. 167.
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Leerervaringen en uitdagingen

Welke leerervaringen levert de gekozen bottom-up benadering nu op

over de versterking van de aanpak van ondermijnende criminaliteit in

de praktijk? In deze paragraaf reflecteren we op de inzichten die we

hebben opgedaan bij de evaluatie van dertien met de versterkingsgel-

den gefinancierde projecten (Nelen e.a. 2021).

Een van de belangrijkste ambities die met de versterking van de aan-

pak van ondermijnende criminaliteit werd beoogd, was dat er in

Nederland meer bewustwording zou ontstaan over de ernst van de

ondermijnende criminaliteit en over de noodzaak om die problema-

tiek gezamenlijk het hoofd te bieden. In dat opzicht is de versterkings-

beweging duidelijk geslaagd. Uit onze analyse komt naar voren dat de

versterkingsgelden veel enthousiasme en energie hebben losgemaakt

(Nelen e.a. 2021, p. 34). Het heeft ertoe geleid dat er meer dan ooit

wordt samengewerkt in de strijd tegen ondermijnende criminaliteit en

het heeft bijgedragen aan een grotere bewustwording van de ernst van

ondermijnende criminaliteit. Zo stelde een respondent in ons onder-

zoek dat als er iets is dat de versterkingsbeweging in elk geval heeft

bereikt, dan is het dat ‘het licht over de ernst van de problematiek is

aangegaan’ (Nelen e.a. 2021, p. 32). Daarnaast zorgen de ondermij-

ningsgelden voor een innovatie-impuls die de integraliteit van de aan-

pak vergroot en de ontwikkeling en het gebruik van nieuwe methoden

en technieken stimuleert. Te denken valt daarbij aan de ontwikkeling

van trainingen en handvatten om scholen te helpen beter te kunnen

handelen in het geval van het dealen van drugs op school, maar ook

aan het ontwikkelen van nieuwe werkprocessen die publieke en pri-

vate partijen in staat stellen om binnen de kaders van de privacywet-

en regelgeving gegevens uit te wisselen over facilitators.

Tegelijkertijd hebben we geconstateerd dat de aanpak van onderop

ook heeft geleid tot een substantiële toename van het aantal verschil-

lende projecten en het aantal actoren en samenwerkingsverbanden

dat zich met ondermijnende criminaliteit bezighoudt (Nelen e.a. 2021,

p. 26). Hierdoor is een al druk bezaaid veld overspoeld met nieuwe ini-

tiatieven, projectorganisaties en platforms voor informatie-uitwisse-

ling. Deze overgeorganiseerdheid brengt een aantal uitdagingen mee.

In de eerste plaats krijgen betrokkenen in het veld daardoor soms

moeilijk zicht op wat er elders speelt. Dat betekent dat er soms op ver-

schillende plekken aan gelijkaardige problematiek wordt gewerkt en
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dat soms steeds opnieuw het wiel wordt uitgevonden. Zo zijn er in het

land verschillende projecten die zich richten op het identificeren van

risico’s op witwassen en richten verschillende projecten zich op de

aanpak van ondermijnende criminaliteit op logistieke knooppunten.

Dat is uiteraard niet per definitie bezwaarlijk noch altijd nodig. De

couleur locale maakt immers dat elke lokale context ook een speci-

fieke aanpak vraagt. Bovendien creëert fragmentatie ook eigenaar-

schap en zorgt dat betrokkenen zich verantwoordelijk voelen voor hun

project en dat er een gedeelde sense of urgency ontstaat over de ernst

van de problematiek. Ook creëer je meer commitment tussen partijen

als zij zelf verantwoordelijk zijn voor de invulling van een project in

plaats van dat zij iets moeten uitvoeren dat in Den Haag is uitgedacht.

De keerzijde hiervan is echter dat er slechts beperkt aansluiting wordt

gezocht bij andere, maar vergelijkbare projecten, en dat ook maar in

beperkte mate kruisbestuiving en uitwisseling van leerervaringen tus-

sen projecten op gang zijn gekomen.

Ook betekenen toenemende integraliteit en toenemende samenwer-

king in de aanpak natuurlijk dat samenwerking met verschillende

publieke en private partners veel overleg en afstemming vergt op stra-

tegisch, maar ook op operationeel niveau. We zien dat de versterking

van de aanpak tot tal van nieuwe overlegstructuren heeft geleid, waar-

door veel van het aanvankelijke enthousiasme volgens de betrokkenen

‘weglekt in het systeem’ (Nelen e.a. 2021, p. 39). Naast nieuwe vormen

van overleg, vraagt een gezamenlijke aanpak ook om nieuwe manieren

van verantwoording die recht doen aan de complexiteit van de proble-

matiek rondom ondermijning alsmede aan de integrale aanpak waarin

resultaten lang niet altijd toe te schrijven zijn aan de inspanningen van

een enkele actor (Vos & Groen 2015; Nap & Vos 2018; Scherpenisse &

Van Twist 2019). Tegelijkertijd verhoudt dat zich niet goed met de

klassieke verantwoordingsmechanismen die in de praktijk zijn blijven

bestaan. Zo worstelen betrokkenen in de verschillende projecten soms

met de verplichting in hun eigen organisatie verantwoording af te leg-

gen over verschillende aspecten, terwijl tegelijkertijd tegenover het

ministerie verantwoording moet worden afgelegd over de resultaten

van het project als geheel. Ook merken we in verschillende projecten

een spanning tussen enerzijds de wens om kortetermijnresultaten

naar buiten te brengen en anderzijds de langeretermijndoelstellingen

van de projecten (Nelen e.a. 2021, p. 22). Veel projecten beogen

immers om maatschappelijke effecten te bewerkstelligen die pas na
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geruime tijd duidelijk worden – als ze überhaupt meetbaar worden.

Dat maakt dat de aanpak van ondermijnende criminaliteit een aanpak

van de lange adem is, maar dat verhoudt zich soms slecht tot de maat-

schappelijk en politiek levende wens om daadkracht te tonen. Die

wens is na de moorden op Derk Wiersum en Peter R. de Vries sterker

voelbaar.

Het behoeft, tot slot, nauwelijks betoog dat de COVID-19-pandemie

ook de nodige invloed heeft gehad op de aanpak van ondermijnende

criminaliteit. Het op gang brengen van brede maatschappelijke coali-

ties tegen ondermijning vraagt uiteraard om grote investeringen in het

leren samenwerken. Organisaties moeten elkaar leren kennen, begrip

krijgen voor elkaars cultuur, belangen en werkwijzen en leren vertrou-

wen op elkaars kennis en kunde, en erop kunnen vertrouwen dat

afspraken worden nagekomen. Vertrouwen en begrip zijn niet alleen

nodig om samen te werken, maar kunnen ook alleen maar worden

opgebouwd door samen te werken. Hoe beter de samenwerking ver-

loopt, hoe meer vertrouwen de afzonderlijke partners zullen hebben

in de samenwerking. In vrijwel alle projecten hebben de betrokkenen

aangegeven het onderschat te hebben hoeveel tijd en energie het kost

om elkaar goed te leren begrijpen en vertrouwen op te bouwen (zie

ook Van Haasteren e.a. 2020, p. 10). Om relaties te kunnen opbouwen

zijn fysieke contacten en informele momenten van cruciaal belang. In

dat opzicht heeft de pandemie de ontwikkeling van een brede maat-

schappelijke coalitie nog veel moeilijker gemaakt. We zien dan ook dat

het fundament van de versterkingsbeweging betrekkelijk smal is. De

meeste projecten worden gedragen door een relatief kleine groep van

zeer gemotiveerde en betrokken personen (Nelen e.a. 2021, p. 34). Dat

maakt de aanpak ook kwetsbaar, omdat de projecten daarmee per-

soonsafhankelijk zijn en bij het wegvallen van een kartrekker ook het

project tot stilstand dreigt te komen.

Conclusie

Om de versterking van de aanpak van ondermijnende criminaliteit,

die in 2019 met een investering van € 100 miljoen een extra injectie

kreeg, op gang te brengen, was het volgens de minister van Justitie en

Veiligheid cruciaal om de aanpak van onderop vorm te geven. Juist

door de plannen te laten ontstaan bij de professionals die dagelijks
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tegen ondermijningsproblematiek aanlopen, zou een brede maat-

schappelijke bewustwording over de ernst van de problematiek tot

stand kunnen worden gebracht alsmede een gedeeld besef van de

noodzaak om die problematiek gezamenlijk het hoofd te bieden.

In deze bijdrage hebben wij laten zien dat deze aanpak heeft geresul-

teerd in een brede maatschappelijke beweging tegen ondermijning. Er

is in het gehele land veel meer bewustwording ontstaan ten aanzien

van de ernst van de problematiek en er wordt op allerlei thema’s

intensief samengewerkt tussen verschillende publieke en private par-

tijen. Ondanks de tijdelijkheid van de financiering, die in beginsel voor

drie jaar werd verstrekt, is er in relatief korte tijd veel in gang gezet. Zo

zijn in sommige projecten juridische barrières overbrugd en zijn in

andere projecten werkwijzen en interventies ontwikkeld die op lan-

gere termijn hun vruchten kunnen afwerpen.

Tegelijkertijd laat de versterkingsbeweging ook zien hoe moeilijk het

in de praktijk is om duurzame vormen van samenwerking op te zetten.

Zo zien we voortdurend een spanning tussen draagvlak en eigenaar-

schap creëren bij de verschillende betrokkenen in de praktijk enerzijds

en het voorkomen van al te veel fragmentatie en verlies van focus

anderzijds. Ook heeft de versterkingsbeweging, zoals hierboven aan-

gegeven, tot een substantiële toename van allerlei gremia, overlegs-

tructuren, initiatieven, seminars, workshops, onderzoek en adviseurs

geleid die zich met de bestrijding van ondermijnende criminaliteit

bezighouden. Hoewel dat onmiskenbaar heeft bijgedragen aan een

brede maatschappelijke bewustwording over de ernst van ondermij-

nende criminaliteit, laat ons onderzoek zien dat die overorganisatie

een ander belangrijk uitgangspunt dat bij de start van de versterkings-

beweging werd geformuleerd juist in de weg zit, namelijk aansluiten

bij beginselen van de lerende overheid en zorg dragen voor kruisbe-

stuiving en het uitwisselen van leerervaringen. Die overorganisatie

leidt er immers toe dat men ‘door de bomen het bos’ niet meer ziet en

daardoor soms eerder minder dan meer geneigd is om buiten het

eigen project te kijken.

In de afgelopen paar jaar is in de verschillende projecten niet alleen

inhoudelijke kennis opgedaan over de specifieke problematiek, maar

ook kennis over wat al dan niet werkt in de manieren van samenwer-

ken. Om van die ervaringen ook echt te kunnen leren, is het cruciaal

dat – meer dan tot nu toe het geval is geweest – die leerervaringen wor-

den vastgelegd: waar zijn organisaties tegen aangelopen, hoe heeft
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men de samenwerking georganiseerd, wat werkte wel en niet, hoe zijn

organisatorische, juridische, financiële en strategische barrières

beslecht, enzovoort. Alleen dan stelt het veld zichzelf in staat echt te

leren en de versterking van de aanpak van ondermijnende criminali-

teit toekomstbestendig te maken.

Vijf lessen

Op de afgelopen Prinsjesdag kondigde het kabinet aan om de bestrij-

ding van ondermijnende criminaliteit opnieuw met een half miljard te

gaan versterken.7 Een gedeelte van dit geld is ook bestemd voor regio-

nale plannen. We sluiten deze bijdrage af met vijf lessen in vraagvorm

geformuleerd waarmee de overheid bij de verdeling en besteding van

de nieuwe middelen rekening zou moeten houden. In de eerste plaats

zou er aandacht moeten zijn voor de hier geschetste blinde vlekken in

de aanpak:

1. Is er voldoende aandacht voor de internationale component van

ondermijnende criminaliteit? Dat betekent niet dat alle projecten

een internationale component zouden moeten hebben, wel dat

er over de projecten heen voldoende aandacht moet zijn voor de

internationale context.

2. Is er voldoende oog voor de keerzijde van de focus op

drugs(markten)? Hoewel het aanbrengen van focus op zichzelf

logisch is en de focus op drugs(markten) gegeven de maatschap-

pelijke context begrijpelijk, betekent het ook dat tijd, middelen,

kennis en expertise niet of maar beperkt kunnen worden ingezet

op andere maatschappelijke uitdagingen, terwijl die soms ook

juist inzichten kunnen opleveren waar de aanpak van ondermij-

nende drugsgerelateerde criminaliteit zijn voordeel mee kan

doen.

3. Naast de aandacht voor deze blinde vlekken, is een tweede

belangrijk aandachtspunt de samenwerking tussen publieke en

private partijen: Hebben private partijen voldoende ‘in de melk

te brokkelen’ qua zeggenschap en regie? Is er voldoende oog voor

het creëren van langdurig commitment aan de voorkant, bij de

start van nieuwe projecten?

7 Zie www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2021/09/21/prinsjesdag-2021-investeren-in-
stabiliteit-van-de-rechtsstaat.
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4. Een belangrijke uitdaging is tot slot om het veld beter in staat te

stellen om van elkaar te leren en te stimuleren dat kruisbestui-

ving tussen verschillende projecten op gang kan komen. Vragen

die daarbij in ogenschouw genomen zouden moeten worden,

zijn: Is er voldoende oog voor en wordt de verbinding gelegd tus-

sen soortgelijke projecten in het land? Is er voldoende oog voor

het uitwisselen van leerervaringen?

5. Is er voldoende nagedacht over wijzen van besluitvorming en

afstemming met partners zonder de introductie van (weer)

nieuwe gremia of overlegstructuren?

De financiële versterking van de aanpak van ondermijnende criminali-

teit heeft de afgelopen jaren veel in werking gezet. Om ervoor te zor-

gen dat ‘de bal ook aan het rollen blijft’, zouden bovenstaande vragen

bij de verdeling van de nieuwe ondermijningsgelden in elk geval moe-

ten worden meegewogen. Zo kan worden geborgd dat niet elke nieuwe

financiële injectie vervalt in de mythe van Sisyphus: steeds opnieuw

iets starten zonder voort te bouwen op eerdere leerervaringen.
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Drugscriminaliteit beheersbaar
houden

De inspanningen van 25 jaar

Manja Abraham en Toine Spapens *

Nederland is in de internationale georganiseerde drugscriminaliteit

een belangrijk doorvoerland (vooral voor cocaïne en in mindere mate

voor heroïne en andere drugs) en een belangrijk productieland (van

cannabis en synthetische drugs). Drugsproductie en -handel hebben

ernstige gevolgen voor de samenleving. Naast mogelijke gezondheids-

schade door drugsgebruik kunnen criminele geldstromen verweven

raken met de reguliere economie. Ook is er aanwas van nieuwe

daders, facilitators en omstanders die bij criminele activiteiten betrok-

ken raken, moorden en ander geweld als gevolg van conflicten tussen

criminele groepen, en dumping van afval van drugsproductie (o.a. Van

Laar & Van Ooyen-Houben 2009; Kruisbergen & Soudijn 2015; Wever

2020). De georganiseerde drugscriminaliteit heeft in toenemende

mate een vergaande en ondermijnende impact op ons land en onze

rechtsstaat. Daarbij trekt vooral het excessieve geweld de aandacht. De

moorden op journalist Peter R. de Vries en advocaat Derk Wiersum

zijn daarvan pijnlijke recente voorbeelden. Ondanks deze ernstige

gevolgen is de aanpak van georganiseerde drugscriminaliteit lange

tijd, wat we nu retrospectief kunnen noemen, ‘bescheiden’, ‘naïef’,

‘incidenteel’ en ‘versnipperd’ geweest (Abraham e.a. 2021).

Onderzoek naar 25 jaar beleid en uitvoering

In een recente studie, die werd uitgevoerd door DSP-groep in samen-

werking met Tilburg University, geven we inzicht in de aanpak van

georganiseerde drugscriminaliteit in Nederland in de periode

* Drs. M.D. Abraham is senior onderzoeker bij onderzoek- en adviesbureau DSP-groep.
Prof. dr. A.C. Spapens is hoogleraar criminologie aan Tilburg University.
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1995-2020 (Abraham e.a. 2021). Welke keuzes zijn er gemaakt? Welke

resultaten en effecten zijn met de aanpak bereikt? We hebben ons

hierbij gebaseerd op interviews met ervaringsdeskundigen die bij het

beleid en de uitvoering betrokken zijn (geweest), en op vele Kamer-

stukken, beleidsstudies en evaluaties. Het rapport is in juli 2021 naar

de Tweede Kamer gestuurd.

In deze bijdrage belichten we de voornaamste resultaten van het

onderzoek. Hieronder geven we eerst een historische terugblik op de

belangrijkste beleidskeuzes aan de hand van de drie achtereenvol-

gende premiers die in de periode 1995-2020 regeerden: Kok (Paars I

en II, 1994-2002), Balkenende (2002-2011) en Rutte (2011-2020; einde

onderzoekperiode). Vervolgens duiden we de opvallendste ontwikke-

lingen. Daarna gaan we in op de resultaten en effecten van het

gevoerde beleid en de knelpunten die zich daarbij voordeden. We

besluiten met enkele conclusies.

Een historische terugblik

Uit onze studie blijkt dat de kijk op en aanpak van drugscriminaliteit

in de loop der jaren flink zijn veranderd. We beschrijven hieronder in

vogelvlucht enkele gebeurtenissen en ontwikkelingen die op de

beleidsmakers afkwamen en de wijze waarop zij reageerden. Een zeer

beknopte opsomming met jaartallen is te vinden in tabel 1. Een uitge-

breid historisch overzicht van de beleidsontwikkelingen en -keuzes in

de periode 1995-2020 is te vinden in onze studie Aanpak georgani-

seerde drugscriminaliteit; een terugblik op 25 jaar beleid en uitvoering

(Abraham e.a. 2021).

Voorafgaand: een blauwdruk

Hoewel ons onderzoek de periode 1995-2020 besloeg, is de oorsprong

van het Nederlandse beleid terug te voeren op de jaren zeventig van de

vorige eeuw. Het gebruik van cannabis nam in Nederland vanaf de

jaren zestig toe, zonder ogenschijnlijk grote problemen. In de jaren

zeventig begon echter heroïnegebruik, met de bijbehorende versla-

vingsproblematiek en straathandel, zich tot een probleem te ontwik-

kelen. Toen onder voorzitterschap van de criminoloog Hulsman voor

het eerst een nationaal drugsbeleid werd ingesteld, was dat beleid
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gericht op het beheersen van schade (‘harm reduction’). Een heer-

sende gedachte was dat door het criminaliseren van cannabisgebrui-

kers het gebruik, ook van gevaarlijkere typen drugs, juist kon toene-

men. Ook werd aangenomen dat weinigen in Nederland rijk zouden

worden van de handel in cannabis. De handel was kleinschalig en de

meeste dealers waren tevens gebruikers. De Nederlandse regering

nam deze inzichten over en bracht in 1976 in de Opiumwet een onder-

scheid aan tussen Lijst I-drugs of ‘harddrugs’, met een onaanvaard-

baar risico, en Lijst II-drugs of ‘softdrugs’, met relatief lage risico’s

voor de gezondheid van gebruikers (Van de Bunt 2006). Dit leidde tot

het zogenoemde gedoogbeleid ten aanzien van cannabis. Het bezit

van harddrugs bleef tot strafrechtelijke vervolging leiden, maar het

gebruik en het bezit van cannabis, zolang het niet ging om handels-

hoeveelheden, werden niet langer vervolgd (Jansen 1996).

In de jaren tachtig werd drugscriminaliteit een steeds groter punt van

zorg. Niet alleen was er een fikse schaalvergroting van de import en

doorvoer van cannabis, ook de cocaïnehandel nam levendige vormen

aan. Mede met dank aan Klaas Bruinsma en diens erven ontwikkelden

zich criminele drugsnetwerken. Daarnaast werden ook de fabricage en

internationale export van xtc steeds belangrijker. Als gevolg van deze

ontwikkelingen werden de Interregionale Recherche Teams (IRT’s)

opgericht. Ook verscheen in 1992 de nota ‘Georganiseerde criminali-

teit in Nederland’ (Lubbers III) met daarin de wens tot een intensieve

en gecoördineerde aanpak van het probleem van de georganiseerde

criminaliteit. Deze nota vormde in feite een blauwdruk voor het beleid

dat sindsdien is gevoerd, zij het wat minder door paars en wat meer

vanaf Balkenende.

‘Events, dear boy, events’

Toen een journalist de Britse premier Harold MacMillan (1957-1963)

eens vroeg wat de grootste uitdaging voor een kabinet vormde bij het

maken van beleid, leidde dit volgens de overlevering tot de gevleu-

gelde uitspraak: ‘gebeurtenissen, mijn jongen, gebeurtenissen’. Daar-

mee doelde MacMillan op (onvoorziene) ontwikkelingen die lopende

beleidsvoornemens en -programma’s en prioriteiten in nieuwe rich-

tingen kunnen duwen. Terugblikkend zien we dat ‘gebeurtenissen’ het

Nederlandse drugscriminaliteitsbeleid ook niet onberoerd lieten.
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Sommige gebeurtenissen waren deels het gevolg van de gemaakte

beleidskeuzes.

De kritiek vanuit het buitenland tweede helft jaren negentig

Toen in de jaren tachtig de Benelux, Frankrijk en Duitsland de onder-

handelingen begonnen over het afschaffen van de vaste controles aan

de landsgrenzen, was al duidelijk dat dit niet alleen economische

voordelen zou bieden. Het zou ook kansen geven om risicovolle goe-

deren zoals verdovende middelen en vuurwapens, waar de landen een

verschillend beleid op voerden, de grens over te smokkelen. België zag

zich bijvoorbeeld gedwongen om de vuurwapenwetgeving stevig aan

te scherpen. Nederland stond onder druk om het, in de ogen van

vooral Frankrijk en Duitsland, liberale drugsbeleid meer te harmonise-

ren met dat van de andere landen. De Nederlandse autoriteiten gingen

daar niet in mee, maar moesten wel toezeggingen doen dat zij zouden

voorkomen dat de export van verdovende middelen zou toenemen.

Toen de grenzen in 1995 daadwerkelijk ‘opengingen’, bleek de vrees

terecht: het drugstoerisme nam sterk toe en de omringende landen

klaagden dat vrijwel alle in beslag genomen verdovende middelen op

een of andere wijze aan Nederland linkten. Eind jaren tachtig was ook

de populariteit van xtc explosief toegenomen, waarbij ons land zich in

korte tijd tot productieland ontwikkelde. Hierbij speelde mede een rol

dat Nederland de werkzame stof MDMA enkele jaren later dan andere

landen strafbaar stelde. Toen dat alsnog gebeurde in 1988, kwam al

snel illegale productie op gang. Vanwege de uitstekende kwaliteit werd

Nederlandse xtc wereldwijd geëxporteerd, in toenemende mate naar

de Verenigde Staten. Door de ergernis die dat opleverde, die niet

alleen diplomatiek, maar ook openbaar werd geventileerd, zagen de

paarse kabinetten zich gedwongen om de opsporing te intensiveren.

Dit leidde tot de oprichting van de Unit Synthetische Drugs (USD)

(1996) onder internationale druk vanuit vooral Duitsland en Frankrijk.

Ook de Verenigde Staten riepen op tot actie. Dit resulteerde in het

brede offensief ‘Samenspannen tegen XTC’ (2001), dat bestond uit het

aanpakken van de criminele kopstukken en het verstoren van de infra-

structuur van de productie. Dat laatste door drempels op te werpen

om de toegang tot chemicaliën en productiemiddelen te bemoeilijken.
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De cocaïneproblematiek en het verschijnen van de bolletjesslikkers op

Schiphol

Vanaf de jaren negentig nam de problematiek rondom drugskoeriers,

zoals bolletjesslikkers, toe. De koeriers kwamen met cocaïne vooral via

de directe vluchten vanuit Suriname of de Nederlandse Antillen naar

Schiphol (Gruter & Van de Mheen 2005). In reactie op de rond de

eeuwwisseling toenemende hoeveelheden cocaïne die op Schiphol

werden onderschept en het aantal aangehouden drugskoeriers werd

het ‘Plan van aanpak drugssmokkel Schiphol’ (2001) opgesteld. De

kern daarvan was het realiseren van een structureel hoog handha-

vingsniveau, waardoor de pakkans zo groot werd dat er een afschrik-

wekkende werking van uit zou gaan, met als doel repressie en versto-

ring. Overigens gingen cocaïnesmokkelaars als gevolg van de ver-

scherpte controles op zoek naar alternatieve routes en methoden. De

havens van Rotterdam en Antwerpen bleven echter de belangrijkste

invoerhavens voor cocaïne.

De opkomst van de wietindustrie vanaf midden jaren negentig

Vanaf begin jaren negentig nam de opkomst van de wietindustrie een

vlucht met de introductie van inpandige wietteelt, in huis onder lam-

pen. (In plaats van buiten en in kassen, wat overigens ook nog altijd

plaatsvindt.) Het duurde echter lang voordat het probleem van wiet-

teelt op de agenda kwam.

Onder de paarse kabinetten werd dit op nationaal niveau nog groten-

deels genegeerd; er werd weinig kwaad gezien in de kleinschalige pro-

ductie van cannabis in eigen land, ook omdat deze de toelevering aan

coffeeshops kon verzorgen. In de praktijk was wietteelt een stuk min-

der onschuldig. Het vraagstuk kwam tijdens de kabinetten-Balke-

nende uiteindelijk op de agenda door druk van onderaf uit steden,

waar de inpandige wietteelt in achterstandswijken een steeds groter

probleem werd, en ook in plattelandsgebieden bij boeren of op woon-

wagenkampen. Onderzoek van Bovenkerk (2001) en Bovenkerk en

Hogewind (2003) en later van Spapens en collega’s (2007) over de cri-

minele organisatie achter de wietteelt liet zien hoever de problematiek

strekte. Ook uit analyses van het Openbaar Ministerie (OM) bleek dat

georganiseerde criminele groeperingen de wietteelt faciliteerden. Het

kabinet-Balkenende kondigde met de Cannabisbrief (2004) een serie
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maatregelen aan, waarbij een gecombineerde bestuurlijke en straf-

rechtelijke benadering centraal stond, omdat een strafrechtelijke

benadering alleen niet zou leiden tot het terugdringen van de proble-

matiek.

De ondermijningsproblemen in Zuid-Nederland vanaf omstreeks 2010

Vanaf 2010 werden de opeenvolgende kabinetten-Rutte (2010-2020)

geconfronteerd met alarmerende signalen uit Noord-Brabant over de

georganiseerde drugscriminaliteit in die provincie. Deze hadden een

ondermijnende impact: boven- en onderwereld raakten steeds meer

met elkaar verweven. De groeiende problematiek is onder andere te

relateren aan de afgebouwde aandacht voor de synthetische drugspro-

blematiek, die weer opkwam nadat verstorende maatregelen om de

toegang tot chemicaliën zoals PMK en BMK te beperken hun effect

begonnen te verliezen. Maar ook de verder geprofessionaliseerde wiet-

teelt speelde in Zuid-Nederland een grote rol, en wat later de groei van

criminele motorbendes waarvan leden ook betrokken waren bij de

wietteelt, bijvoorbeeld omdat zij wietkwekerijen beschermden tegen

diefstal, maar ook omdat criminelen uit de drugswereld lid werden

van een motorbende. Dit leidde in 2012 tot de oprichting van de Task-

force, een samenwerkingsverband van de vijf grote Brabantse steden,

met ondersteuning van de provincie Noord-Brabant en het ministerie

van Veiligheid en Justitie. In latere jaren werd het aantal deelnemende

gemeenten uitgebreid, en in 2019 volgde een samenvoeging met het

Regionale Informatie- en Expertisecentrum en werd de Taskforce-

RIEC Brabant-Zeeland gevormd.

De geweldsspiraal in de onderwereld

In ons land vond in het afgelopen decennium een aantal zware aan de

onderwereld gerelateerde geweldsincidenten plaats. Naast de moor-

den op Peter R. de Vries en Derk Wiersum werden diverse andere

liquidaties, ook op onschuldige familieleden van betrokken criminelen

en ‘vergismoorden’, gepleegd. Daarbij werd het gebruik van zware

vuurwapens niet geschuwd en is bijvoorbeeld op klaarlichte dag met

kalasjnikovs in woonwijken geschoten.

Deze schokkende gebeurtenissen hadden invloed op het beleid van de

kabinetten-Rutte, en met name op het beleid van demissionair minis-
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ter van Justitie en Veiligheid Grapperhaus. De voornoemde aanslagen

zorgden voor versterkte urgentie, maar al in 2017 werd de ‘Toekomst-

agenda ondermijning’ naar de Kamer gestuurd. Daarin kreeg, naast

repressie, verstoring en ‘afpakken’, het wegnemen van de sociaal-

maatschappelijke voedingsbodem voor ondermijnende criminaliteit

grotere aandacht door maatregelen ter preventie van de instroom van

jeugdigen in criminele netwerken en het weerbaarder maken van de

samenleving. De Toekomstagenda werd begin 2018 uitgewerkt in de

‘Actieagenda aanpak ondermijning’. Het doel: Nederland minder aan-

trekkelijk maken voor georganiseerde criminaliteit. Gefinancierd uit

een ondermijningsfonds werden op regionaal niveau meerjarenpro-

gramma’s opgesteld, aangevuld met versterkingsplannen voor de lan-

delijk werkende partners. In september 2019 besloot het kabinet tot de

oprichting van een integraal landelijk opsporingsteam: het Multidisci-

plinair Interventieteam (MIT). Dit team bevindt zich op het moment

van schrijven in de voorbereidingsfase. Het demissionaire kabinet

heeft voor 2022 nog eens € 500 miljoen extra vrijgemaakt, hetgeen de

gevoelde urgentie illustreert.

Tabel 1 Beleidsnota’s van achtereenvolgende kabinetten

Kabinetten-Kok (1995-2002)

Paarse drugsnota (1995)

Unit Synthetische Drugs (1996)

Samenspannen tegen XTC (2001)

Plan van aanpak drugssmokkel Schiphol (2002)

Kabinetten-Balkenende (2002-2011)

Cannabisbrief (2004)

RIEC’s (2008)

Kabinetten-Rutte (2011-2020; einde onderzoeksperiode)

Taskforce B5 en later BZ

Toekomstagenda ondermijning (2017)

Oprichting MIT (2019)
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Vier ontwikkelingen

Wanneer we naar de afgelopen decennia kijken, kunnen we vier ont-

wikkelingen destilleren uit het beleid dat gericht is op de aanpak van

georganiseerde drugscriminaliteit. Deze worden hieronder besproken.

1. Beheersing als uitgangspunt

Ten eerste concluderen we dat het beleid dat door de Nederlandse

overheden werd gevoerd eigenlijk al vanaf de jaren zeventig is gericht

op beheersing en niet op het uitroeien van drugscriminaliteit. Dit werd

bestendigd in het overkoepelende drugsbeleid zoals vastgelegd in de

nota ‘Continuïteit in verandering’, ofwel de Paarse drugsnota (1995),

waarin harm reduction centraal stond. De veronderstelling daarbij is

dat het gebruik van illegale drugs en de drugsproductie en -handel een

gegeven zijn. Er zal altijd vraag zijn naar verdovende middelen en

daardoor ook een aanbod. Het probleem moet vooral binnen contro-

leerbare grenzen worden gehouden. Ter illustratie halen we hier een

opmerking aan van de voormalige minister van Justitie Donner, die bij

de aanbieding van de Cannabisbrief (2004) de situatie vergeleek met

het hozen van een lekke boot. De lekken konden weliswaar niet wor-

den gedicht, maar het was zaak dat de boot bleef drijven.1 Het ging om

het zo veel mogelijk voorkomen van negatieve effecten op de samenle-

ving door het combineren van repressie met maatregelen die zijn

gericht op preventie en volksgezondheid.

2. Steeds meer integrale aanpak

Daarnaast zien we dat de aanpak van drugscriminaliteit steeds inte-

graler werd. Naast het strafrecht werden steeds meer het bestuurs-

recht en fiscaal recht ingezet en werden ook private partijen, zoals

financiële dienstverleners, aangesproken op hun rol bij het tegengaan

van georganiseerde drugscriminaliteit. Deze ontwikkeling kwam begin

jaren negentig op gang met het inzetten van bestuurlijke maatregelen

ter verstoring van criminele netwerken, en kreeg ook vorm in de werk-

wijze van de USD, waarin behalve de politie, het OM en de Koninklijke

Marechaussee ook de FIOD, de Douane en de toenmalige Economi-

1 Kamerstukken II 2002/03, 24077, nr. 121.
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sche Controledienst deelnamen. Een achterliggende motivatie was het

inzicht dat alleen een strafrechtelijke aanpak onvoldoende effectief

was. Nieuwe wetgeving en specifieke voorzieningen ondersteunden

deze integrale aanpak. De benadering verbreedde zich, bijvoorbeeld

met de invoering van de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen

door het openbaar bestuur (Wet BIBOB) en vooral met de oprichting

van de RIEC’s.

3. Inzet op vergroting maatschappelijke weerbaarheid

Ten derde kwam vanaf 2018 het versterken van de maatschappelijke

weerbaarheid tegen ondermijnende criminaliteit hoog op de agenda,

vooral om te voorkomen dat jongeren zouden kiezen voor een carrière

in de drugscriminaliteit. Daarbij kregen instanties in het sociale

domein een belangrijke preventieve rol toebedeeld. Het aantal organi-

saties dat een rol speelde bij de aanpak van ondermijning groeide

dientengevolge en het beleid kreeg daarmee een steeds complexer

karakter. Voor de coördinatie werd in 2020 bij het ministerie van

Justitie en Veiligheid een (tijdelijk) directoraat-generaal Ondermijning

gevormd.

4. Toenemende urgentie

Hoewel de opeenvolgende kabinetten in de afgelopen 25 jaar steeds

hebben benadrukt dat de bestrijding van de georganiseerde drugscri-

minaliteit hoge prioriteit had, bleef het tot zeer recent vooral bij woor-

den. De opeenvolgende kabinetten hebben relatief op nationaal

niveau weinig extra financiële middelen vrijgemaakt voor de aanpak

van deze problematiek. Dit veranderde pas in de periode 2017-2020,

toen de overheid ongeveer € 200 miljoen toewees voor de aanpak van

ondermijning, waarvan ongeveer de helft aan het MIT werd toebe-

deeld. De rest werd onder andere geïnvesteerd in de financiering van

lokale en regionale initiatieven. Dit beeld wordt wel enigszins genuan-

ceerd omdat ook gemeenten fors investeerden in de bestuurlijke aan-

pak om criminaliteit te voorkomen en aan te pakken, bijvoorbeeld

door de oprichting van gespecialiseerde veiligheidsafdelingen.

Hierboven zijn vier beleidsontwikkelingen besproken. Het gaat in de

context van dit artikel te ver om daar uitgebreid op in te gaan, maar
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meer algemeen kunnen verschillende factoren worden benoemd die

de (majeure) beleidskeuzes op landelijk niveau hebben beïnvloed.

Deze hingen in belangrijke mate met elkaar samen en zijn ten eerste

de toenemende drugscriminaliteit die steeds professioneler en inter-

nationaler vormen aannam. Ook de onderzoeken en studies die deze

problematiek in kaart brachten, speelden daarbij een rol. Daarnaast

hebben de druk uit de Tweede Kamer, die verschillende visies had op

deze problematiek en daarbij vaak incidentgericht reageerde, en de

druk uit het buitenland vanwege de belangrijke rol van Nederland bij

de productie, import en export van drugs een belangrijke invloed

gehad op de gemaakte beleidskeuzes. Tot slot zijn ontwikkelingen

zoals in Brabant, Amsterdam en Rotterdam, waar aanpakken werden

geformuleerd in reactie op de regionale problematiek, medebepalend

geweest voor de beleidskeuzes op landelijk niveau.

Resultaten en effecten

Uit het onderzoek van Abraham en collega’s (2021) blijkt dat het zeer

moeilijk is om resultaten en effecten van het gevoerde beleid te beoor-

delen. Om te beginnen hebben de opeenvolgende kabinetten de te

bereiken effecten steeds in algemene termen geformuleerd en de te

behalen resultaten slechts zelden in cijfers uitgedrukt. Dat is tot op

zekere hoogte verklaarbaar: doelstellingen worden zodanig geformu-

leerd dat er ruimte blijft voor (politieke) interpretatie, terwijl resulta-

ten moeilijk in cijfers te vangen zijn. De Tweede Kamer heeft er bij

gelegenheid op aangedrongen de beoogde effecten te concretiseren,

maar zonder veel resultaat. Wanneer cijfermatige doelstellingen wer-

den benoemd – door kabinetten of uitvoerende partijen –, betroffen

die vooral de door organisaties te behalen output, waarvan de meest

concrete doelstellingen de verdubbeling van het aantal ‘aangepakte’

criminele samenwerkingsverbanden en de streefbedragen voor het

afpakken van criminele verdiensten waren (2011). Het formuleren van

key performance indicators bleek echter, zoals ook voormalig minister

Grapperhaus in november 2020 onderkende, onmogelijk. En uiteraard

spelen ook ontwikkelingen in de drugscriminaliteit een rol: criminelen

passen zich aan en dat kan het behalen van doelstellingen in de weg

staan, of bereikte resultaten weer tenietdoen. Die aanpassingen waren

deels wel te voorzien, en deels niet. En als ze werden voorzien, bleek
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het niet altijd mogelijk om de gevolgen op het netvlies van de beleids-

verantwoordelijken te krijgen of te houden.

De beschikbare cijfers bieden beperkt inzicht in de vraag of de vooraf

gestelde doelen – als die er al zijn – worden behaald. Het ontbreekt

vooralsnog aan een systematische dataverzameling van gegevens over

drugscriminaliteit en daarop gerichte overheidsinterventies. Uit de cij-

fers die beschikbaar zijn over de resultaten van de aanpak van wiet-

teelt, cocaïnesmokkel en synthetische drugs in de periode 1995-2020,

blijkt een stijging van het aantal ontmantelde hennepkwekerijen (tot

2014) en een stijging van het aantal uitgevoerde opsporingsonderzoe-

ken naar georganiseerde ondermijnende criminaliteit, en drugscrimi-

naliteit in het bijzonder. Ook is er een toename van het aantal perso-

nen dat in verband met drugscriminaliteit wordt veroordeeld, een toe-

name van het aantal ontmantelingen van productielocaties, opslag-

plaatsen en aangetroffen afvaldumpingen van synthetische drugs en

een toename van onderschepte cocaïne in de havens. De duiding van

bovenstaande cijfermatige ontwikkelingen is echter lastig, omdat de

context veelal ontbreekt. Zo is het bijvoorbeeld onduidelijk of de

daling van het aantal aangetroffen hennepkwekerijen sinds 2014 een

daling van de omvang van de wietteelt of verminderde inspanningen

in de opsporing laat zien. En hoewel het aantal aangepakte criminele

samenwerkingsverbanden steeg, gold dat niet in dezelfde mate voor

het aantal veroordelingen.

Om conclusies te kunnen trekken over de bereikte effecten is meer

achtergrondinformatie nodig en die is veelal niet voorhanden. Voor

zover die beschikbaar is, kan worden vastgesteld dat een effect onder

meer zichtbaar was in de tijdelijke terugval van de productie van syn-

thetische drugs tussen 2005 en 2009, vooral als gevolg van de afname

van de beschikbaarheid van PMK en BMK.2 Deze barrière wisten de

criminelen echter vrij snel te omzeilen door over te stappen op andere

precursoren. Ook de controle op drugskoeriers die via Schiphol reis-

den, had een duidelijk positief effect op het aantal aanhoudingen,

hoewel hier de vraag is of de koeriers niet naar Nederland kwamen via

andere routes. Het lijkt er ook op dat Nederlandse criminelen meer

zijn gaan meeliften op de wereldwijd sterk toegenomen stroom van

postpakketten. Overzeese zendingen van miljoenen xtc-pillen tegelij-

kertijd die zijn verborgen in zorgvuldig geprepareerde goederen, zoals

2 Piperonylmethylketon (PMK) en benzylmethylketon (BMK); beide grondstoffen voor de
productie van synthetische drugs.

doi: 10.5553/JV/016758502021047004007



96 Justitiële verkenningen, jrg. 47, nr. 4, 2021

in het verleden een pizzaoven, komen de laatste jaren niet of nauwe-

lijks nog voor. Daarnaast zijn er ook recente succesverhalen waarvan

de impact op langere termijn nog ongewis is. Zoals die van de Neder-

landse politie die in samenwerking met buitenlandse collega’s onlangs

verschillende cryptocommunicatiediensten heeft gekraakt, waardoor

miljoenen sms-berichten afkomstig van criminelen nu kunnen wor-

den gebruikt in opsporingsonderzoeken en rechtszaken. Het is de

vraag hoe de onderwereld hierop gaat reageren, maar aangezien het

ongestoord kunnen communiceren essentieel is, zullen zij ongetwij-

feld naar nieuwe methoden zoeken.

In de interviews waren veel respondenten overigens sceptisch of we de

drugscriminaliteit daadwerkelijk terugdringen. Nederlandse beleids-

makers hebben weliswaar nooit de illusie gehad dat drugsgebruik en

de bijbehorende criminaliteit volledig uit te bannen zijn, maar de

vraag volgens respondenten is echter of het oogmerk van beheersbaar

houden van deze criminaliteit nog wordt behaald.

Knelpunten in de uitvoering

Beleidsvorming is één, maar om tot resultaten te komen is een goede

uitvoering nodig. Uit onze studie bleek een aantal knelpunten,

genoemd door respondenten en blijkend uit evaluaties, die een suc-

cesvolle aanpak van drugscriminaliteit in de weg zaten. De belangrijk-

ste knelpunten in de uitvoering staan hieronder samengevat.

1. Organisatieveranderingen en beleidskeuzes bij de politie

Er was bij de politie sprake van wisselende organisatorische keuzes en

prioriteiten én een opeenvolging van bezuinigingen en toedeling van

extra middelen als gevolg van die wisselende prioriteiten. Daardoor

ging op het ene moment specialistische expertise verloren, terwijl die

expertise op een ander moment weer moest worden opgebouwd wan-

neer de problemen, zoals die rondom synthetische drugs, weer toena-

men. Daarbij strookten beslissingen van de politie en de regering niet

altijd met elkaar – en slaagde het ministerie er niet in op alle belang-

rijke beslissingen van de politie beslissende invloed uit te oefenen. Een

voorbeeld was de oprichting van de Nationale Recherche (NR) in 2004,

die tot gevolg had dat gespecialiseerde eenheden die op landelijk
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niveau waren geïnitieerd, zoals de USD, de XTC-teams en het zoge-

noemde Colombia-Paramaribo-team (dat zich als een van de toenma-

lige kernteams specialiseerde in de smokkel van cocaïne), als afzon-

derlijke entiteiten werden opgeheven. Hoewel de thema’s waarmee

deze teams zich bezighielden binnen de NR wel bleven bestaan, werd

er niet langer opsporingscapaciteit voor geoormerkt. Ook na de

oprichting van de Nationale Politie werden opsporing en intelligence

algemeen ingezet in plaats van op specifieke drugsmarkten. Het USD-

model, waarin het analysewerk, de rol van aanspreekpunt voor buiten-

landse partners met rechtshulpverzoeken en het uitvoeren van opspo-

ringsonderzoeken onder één dak waren verenigd, werd verlaten. Het

onlangs opgerichte MIT gaat overigens weer (deels) volgens deze filo-

sofie werken.

2. Enkele kanttekeningen bij de integrale aanpak

Hoewel inmiddels breed wordt onderkend dat de bestrijding van geor-

ganiseerde (drugs)criminaliteit een omvattende integrale aanpak ver-

eist, vergt de uitvoering daarvan veel inspanning. Een voortdurend

terugkerend probleem is de discussie over de juridische mogelijkhe-

den tot uitwisseling van informatie tussen verschillende partners.

Daarnaast kan samenwerking met vele partners leiden tot verlam-

mende debatten over de afbakening van taken en over de vraag aan

welke instantie de opbrengsten kunnen worden toegerekend, terwijl

tevens het risico bestaat dat instanties de verantwoordelijkheid bij de

ander leggen. Een voorbeeld is de gedachte dat bestuursrechtelijk

opgeworpen barrières effectiever zijn dan strafrechtelijke veroordelin-

gen, of de constatering dat criminelen banger zijn voor de fiscus dan

voor een gevangenisstraf. Daarbij wordt gemakkelijk vergeten dat

voornoemde partners vaak afhankelijk zijn van strafrechtelijke infor-

matie en bewijs om in individuele gevallen snel effectieve maatregelen

te kunnen nemen. Daarnaast zijn bestuursrechtelijke en fiscaalrechte-

lijke juridische procedures vaak even langdurig en weerbarstig als

strafrechtelijke trajecten. Daar komt nog bij dat de resultaten van inte-

grale aanpakken vaak moeilijk in cijfers zijn uit te drukken, niet in het

minst omdat ze deels een preventief karakter hebben. De waarschu-

wing die door veel respondenten wordt gegeven, is dat moet worden

gewaakt voor ‘samenwerken om het samenwerken’.
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3. Financiële opsporing en ontneming

Sinds de jaren negentig is veel nadruk gelegd op financiële opsporing

en ontneming, maar het succes van de uitvoering daarvan blijft voort-

durend als aandachtspunt terugkomen in evaluatiestudies en Kamer-

debatten (o.a. Van Rij 2018; De Swart e.a. 2021). Er zijn terugkerende

vragen of er voldoende gekwalificeerd personeel beschikbaar is, of

financiële aspecten vanaf het begin van opsporingsonderzoeken wor-

den meegenomen, in hoeverre geschatte criminele verdiensten door

de rechters ook in de opgelegde ontnemingsvorderingen worden mee-

geteld, en wat er uiteindelijk kan worden geïncasseerd. Bovendien

bestaat twijfel of de ontnemingsvorderingen juist de ‘grote’ criminelen

treffen of eerder de kleinere, de thuistelers van wiet in het bijzonder.

Daarnaast lijken juist de kleinere criminelen hun illegale verdiensten

vooral consumptief uit te geven, waardoor er achteraf nog maar wei-

nig te ‘plukken’ valt en openstaande schulden niet bevorderen dat

afscheid wordt genomen van een crimineel bestaan.

Conclusies

Nederland heeft de afgelopen 25 jaar geprobeerd om de georgani-

seerde drugscriminaliteit beheersbaar te houden. De overheid is er,

voor zover valt na te gaan, echter niet in geslaagd de grootschalige

drugshandel en -productie substantieel terug te dringen. Al met al laat

de beschrijving op hoofdlijnen van het gevoerde beleid inzake de geor-

ganiseerde (drugs)criminaliteit zien dat sprake is van een hardnekkig

probleem, waarbij de opeenvolgende bewindslieden te maken hebben

gehad met sterk vergelijkbare vragen. De wijze waarop zij beleidsmatig

reageerden op die vragen is door de jaren heen veranderd. Zo is de

focus op afzonderlijke drugsmarkten gaandeweg verlegd naar drugs-

criminaliteit en ‘ondermijning’ in het algemeen.

Het eerste paarse kabinet begon nog met de stelling dat de aanpak van

drugscriminaliteit op orde was en dat er geen bijzondere nieuwe

inspanningen nodig waren. Nog tijdens die kabinetsperiode kwam de

aanpak van georganiseerde drugscriminaliteit onder invloed van bui-

tenlandse politieke druk al hoger op de agenda. ‘Gebeurtenissen’ zorg-

den ervoor dat ook de navolgende kabinetten zich genoodzaakt zagen

om die aandacht vast te houden. De aanpak werd meer integraal en
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verbreedde zich, van de strafrechtelijke, financiële en bestuurlijke cri-

minaliteitsbestrijding tot aan het versterken van de maatschappelijke

weerbaarheid tegen ondermijnende criminaliteit.

In de loop der jaren werd het drugscriminelen moeilijker gemaakt,

maar de geboekte successen waren op zijn best tijdelijk omdat crimi-

nelen hun modi operandi wisten aan te passen. De positie van Neder-

land als Europese draaischijf van de drugshandel is tot op heden niet

wezenlijk veranderd.

Retrospectief zagen we dat de aanpak in de afgelopen decennia,

althans voor wat betreft de op nationaal niveau toebedeelde extra

financiële middelen, lange tijd bescheiden en reactief was. Reorgani-

saties bij de politie hebben tot gevolg gehad dat de aandacht voor spe-

cifieke drugsmarkten afnam en met name bij synthetischedrugspro-

ductie werd gespecialiseerde opsporingscapaciteit te snel afgeschaald,

terwijl had kunnen worden voorzien dat de onderwereld zich zou aan-

passen aan de opgeworpen barrières.

Problemen met het afpakken van misdaadgeld en financiële recherche

blijken al sinds de jaren negentig niet duurzaam te kunnen worden

opgelost en de vraag dringt zich op wat daar de fundamentele oorza-

ken van zijn. Kunnen we meer misdaadgeld afpakken door de aanpak

beter te organiseren, of verdampt het meeste geld in het goede leven

van criminelen waardoor het niet of nauwelijks nog terug te halen valt,

of zijn de belemmeringen bij het volgen van grote internationale cri-

minele geldstromen via ingewikkelde offshore constructies eenvou-

digweg te groot?

Een laatste constante is de problematiek rondom de informatie-uit-

wisseling, die cruciaal is voor een effectieve integrale aanpak. De

opvatting dat de bestaande regelgeving ruime mogelijkheden biedt,

blijft haaks staan op de barrières die in de praktijk worden ervaren.

Uiteraard zijn er ook sterke punten in de Nederlandse aanpak aan te

wijzen. Ongeacht de problemen rondom integrale samenwerking is er

geen discussie over dat georganiseerde (drugs)criminaliteit alleen

door een georganiseerde overheid beheersbaar kan worden gehouden,

en in dat opzicht is veel bereikt. De Nederlandse politie is bovendien

sinds jaar en dag sterk in technische en tegenwoordig ook digitale

opsporingsmethoden. Het kraken van cryptocommunicatie heeft de

onderwereld onmiskenbaar een zware slag toegebracht en biedt

bovendien een unieke kans om het inzicht in hoe criminele netwerken
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functioneren te vergroten en te leren hoe daarbinnen wordt gedacht,

wat weer tot nieuwe interventies kan leiden.

De aanpak van georganiseerde drugscriminaliteit heeft de volle aan-

dacht van het inmiddels demissionaire kabinet. Bij de verdere uitwer-

king en uitvoering van het beleid kan worden geleerd van ons onder-

zoek. In de Nederlandse verhoudingen wordt de invulling van beleid

in belangrijke mate neergelegd bij uitvoeringsinstanties zoals de poli-

tie of de gemeenten. Op het landelijke beleidsmatige niveau zal vooral

moeten worden bewaakt dat het beheersen van georganiseerde drugs-

criminaliteit continuïteit vergt en duurzame investeringen. Voor een

toekomstig beleid zijn focus en structurele aandacht voor het pro-

bleem noodzakelijk, niet incidenteel en niet verslapt door politiek-

bestuurlijke wispelturigheid. Daarbij zijn repressieve of preventieve

aanpakken alleen niet voldoende. Wij pleiten zeker niet voor een ‘war

on drugs’. In plaats daarvan zal het bevorderen van brede maatschap-

pelijke weerbaarheid tegen drugscriminelen en hun negatieve invloed

op de samenleving het ultieme resultaat dienen te zijn.
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Summaries

Justitiële verkenningen (Judicial explorations) is published six times a

year by the Research and Documentation Centre of the Dutch Minis-

try of Justice and Security in cooperation with Boom juridisch. Each

issue focuses on a central theme related to judicial policy. The section

Summaries contains abstracts of the internationally most relevant

articles of each issue. The central theme of this issue (no. 4, 2021) is

Subversive criminality in the Netherlands.

Contract killings and the extension of excessive violence
Barbra van Gestel

This article describes the recent developments in the nature of the

phenomenon of contract killings by organized crime groups in the

Netherlands. The crude and sloppy methods by hitmen of today can

be explained in part by the inexperience of hitmen combined with the

wide availability of heavy automatic firearms. However, the witnessed

coarser methods of hitmen can also be attributed to the methods of

the principals. Interviews and case reports illustrate a crude, intimi-

dating approach by the principal and a sliding scale in the extension of

deadly violence to a broader target group. The shift in deadly violence

to wider circles outside the criminal underworld is a new development

in the Netherlands. Contract killings of persons who are not involved

in organized crime place a great amount of pressure on criminal trials.

Attempts are made to influence participants in legal proceedings right

up to the court hearings, both through the actual murder of actors and

through threats and instilling fear within magistrates, lawyers, the

media, and law enforcement.

Organized crime offenders: Characteristics and involvement
mechanisms
Vere van Koppen

The complexity of organized crime activities as compared to most

common crimes makes that the offender types and involvement

mechanisms differ from what has been described in traditional life-

course studies. This article addresses two different involvement mech-

anisms for organized crime: family ties and work ties. Those who

become involved through family or close friends are more likely to
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have an early start in crime, to intentionally search for opportunities

for crime, and to situate themselves in a context where these opportu-

nities are common. Those who become involved through work ties are

more likely to have a late start in crime and to have no preconceived

plan to involve in crime, but they are faced with an opportunity. Both

types of offenders are interesting as crime groups benefit from a cer-

tain degree of heterogeneity, providing access to different contacts,

knowledge, and skills.

The ‘disposable army’ of ‘higher’ organized crime groups.
Understanding relationships and resilience in the underworld
Anna Sergi

This article considers the concept of ‘disposable army’ as a recent

addition to the agendas of some policing units countering organized

crime in the Western world. The idea of a disposable army comes from

counterterrorism and national security languages, but it also echoes

studies on disposable youth, their delinquency and vulnerability. The

author sketches the main lines of arguments on both the securitisation

of organized crime and the vulnerability of disadvantaged and dispos-

able children and young people. Also, she reflects on the concept of

disposable army in organized crime by presenting starting observa-

tions for a research agenda on this subject and by pointing out how

unpacking this concept, and its implications, indeed means to under-

stand how relationships, values, and resilience work in the so-called

‘underworld’.

Laundering the proceeds of crime. Facts, myths and unsuitable
research questions
Edwin Kruisbergen

This article starts with a brief exploration of the juridical and crimino-

logical meaning of money laundering. Subsequently, the author dis-

cusses two contributions that gained momentum in the Dutch debate

on money laundering. This concerns, firstly, the statements of Roberto

Saviano, an Italian journalist who claims that the Dutch tax regula-

tions facilitate organized crime. Secondly, the author discusses

Unger’s application of the so-called Walker model to estimate the size

of money laundering in the Netherlands (and worldwide). Finally, he

argues that, due to the limited, current level of empirical knowledge

on criminal money flows, a question such as ‘How much money is
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laundered in the Netherlands?’, is in fact not suited as a research ques-

tion.

Getting the ball rolling: The bottom-up approach to strengthen the
fight against serious and organized crime in the Netherlands
Karin van Wingerde, Victor van Santvoord, Roland Moerland,

Lieselot Bisschop and Hans Nelen

To strengthen the approach to tackle serious and organized crime in

the Netherlands, the Dutch government made additional financial

resources available in the form of € 100 million incidentally and a

structural reinforcement of € 10 million per year between 2019 and

2022. The funding was allocated through a bottom-up call for projects.

Projects with a specific focus on drug-related crime, experimenting

with new forms of governance, and projects stimulating public-private

partnerships were eligible to apply for funding. In this way, the gov-

ernment aimed at stimulating a broad societal movement and

increase resilience against serious and organized crime. This article

reports the findings of an ongoing project that evaluates the imple-

mentation process of these initiatives and aims to identify best, good,

and bad practices and successful collaborations between a wide vari-

ety of public and private partners. This project uses an action research

approach which allows for providing feedback on the implementation

process, while observing what happens in practice.

Keeping drug crime under control. The efforts of 25 years
Manja Abraham and Toine Spapens

In international organized drug crime, the Netherlands is an impor-

tant transit country (especially for cocaine and, to a lesser extent, her-

oin and other drugs) and an important production country (of canna-

bis and synthetic drugs). Drug production and trafficking have serious

consequences for society. For example, in addition to possible health

damage due to drug use, criminal money flows become intertwined

with the regular economy. There is also an increase in new perpetra-

tors, facilitators and bystanders who become involved in illegal activi-

ties, murders, and other violence due to conflict between criminal

groups and dumping waste from drug production. Organized drug

crime increasingly has a far-reaching and subversive impact on the

Netherlands and its rule of law. The murders of journalist Peter R. de

Vries and lawyer Derk Wiersum are painful recent examples. Despite
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these severe consequences, the approach to organized drug crime has

long been what we can retrospectively call ‘modest’, ‘naïve’, ‘inciden-

tal’, and ‘fragmented’.
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