Samenvatting

Aanleiding tot het onderzoek

In 1996 concludeerde de Parlementaire Enquétecommissie Opsporingsmethoden in
haar eindrapport dat aan het beleid ter bestrijding van georganiseerde criminaliteit
in de afgelopen jaren een beter onderbouwd inzicht ten grondslag had moeten lig-
gen. De studie, die de onderzoeksgroep Fijnaut ten behoeve van de Enquétecom-
missie had verricht, voorzag dan ook duidelijk in een behoefte. Naar aanleiding van
de conclusies van de Enquétecommissie heeft de minister van Justitie de Tweede
Kamer toegezegd om - in navolging van de studie van de onderzoeksgroep Fijnaut —
tweejaarlijks te rapporteren over de aard van de georganiseerde criminaliteit in
Nederland en te signaleren ontwikkelingen. Daartoe is door het wODC de ‘Monitor
georganiseerde criminaliteit’ opgezet, op basis waarvan regelmatig publicaties over
georganiseerde criminaliteit zullen verschijnen. Het monitor-onderzoek houdt

— kort gezegd - in dat er tweejaarlijks gestructureerde gegevensverzameling plaats-
vindt met betrekking tot recent afgesloten opsporingsonderzoeken op het terrein
van de georganiseerde criminaliteit. Dit rapport is de eerste rapportage die op deze
monitor is gebaseerd.

Doelstelling, probleemstelling en onderzoeksvragen

Hoewel er een grote behoefte bestaat aan betrouwbaar en actueel onderzoek naar
georganiseerde criminaliteit, moet tegelijkertijd worden geconstateerd dat tot voor
kort veel van de kennis die tijdens opsporingsonderzoeken werd opgedaan, verloren
ging. Er vond namelijk geen systematische beschrijving en ontsluiting plaats van de
belangrijkste gegevens en opgedane inzichten uit opsporingsonderzoeken. Het ver-
mogen van politie en justitie om lering te trekken uit de eigen ervaringskennis was
daardoor zwak ontwikkeld. Het doel van de wODC-monitor is om dit leervermogen
te vergroten door de inzichten die aan de concrete zaken kunnen worden ontleend,
terug te koppelen naar degenen die zijn belast met het ontwikkelen en uitvoeren van
preventief en repressief beleid inzake georganiseerde criminaliteit.

De woDC-monitor betreft een periodiek onderzoek naar georganiseerde criminali-
teit met als centrale probleemstelling: Wat is de aard van de georganiseerde crimi-
naliteit in Nederland en welke ontwikkelingen zijn op dit gebied te onderkennen?

In deze eerste rapportage ligt het zwaartepunt op de analyse van de aard van de
georganiseerde criminaliteit. In volgende rapportages zullen ook de ontwikkelingen
meer aan bod komen.
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Bij de gegevensverzameling en de analyse zijn twee belangrijke beleidsvragen de
leidraad geweest: hoe werken (de leden van) criminele samenwerkingsverbanden
met elkaar samen en hoe verlopen de interacties tussen deze criminele samenwer-
kingsverbanden en de (wettige en onwettige) omgeving? De beantwoording van
deze vragen is beleidsmatig van groot belang voor de bepaling van de grenzen en

de mogelijkheden van preventieve en repressieve maatregelen tegen georganiseerde

criminaliteit.

De centrale probleemstelling van de monitor is in deze rapportage geconcretiseerd

in de volgende vier onderzoeksvragen:

1 Watis de aard van de criminele samenwerkingsverbanden die zich in Nederland
schuldig maken aan georganiseerde criminaliteit? (hoofdstuk 2).

2 Welke mogelijkheden worden aan criminele samenwerkingsverbanden geboden
door de omgeving en hoe gaan criminele samenwerkingsverbanden met deze
mogelijkheden om? (hoofdstuk 3).

3 Met welke risico’s worden criminele samenwerkingsverbanden vanuit hun
omgeving geconfronteerd en hoe gaan zij met deze risico’s om? (hoofdstuk 4).

4 Welke implicaties hebben de onderzoeksresultaten voor de preventie en de
bestrijding van de georganiseerde criminaliteit in Nederland? (hoofdstuk 5).

Onderzoeksopzet en onderzoeksmethoden

De woDC-monitor is er op gericht om de politiéle kennis van georganiseerde crimi-
naliteit zo goed mogelijk vast te leggen en te analyseren. Dit is enerzijds de kracht,
maar anderzijds ook de potentiéle zwakte van de monitor. Aan de ene kant zijn
opsporingsinstanties de belangrijkste bron van kennis over georganiseerde crimi-
naliteit. Het systematisch exploreren van deze bron is ontegenzeglijk de waarde van
de monitor. Maar aan de andere kant is de monitor hiermee ook de gevangene van
de politiéle prioriteitenstelling: er ontstaat alleen kennis op die gebieden waaraan
opsporingsinstanties aandacht besteden. Daarom bestaat het onderzoek uit twee
fasen, waarbij in de tweede fase ook gebruik is gemaakt van gegevens uit andere
bronnen dan afgesloten opsporingsonderzoeken.

In de eerste fase hebben analyses plaatsgevonden van afgeronde opsporingsonder-
zoeken op het terrein van de georganiseerde criminaliteit in de periode 1996-1997.
Hiertoe is in het voorjaar van 1997 een brede inventarisatie uitgevoerd bij alle
arrondissementsparketten, Kernteams en FIOD-vestigingen. Op basis van ingevulde
inventarisatieformulieren en aanvullende interviews is een groslijst samengesteld
van ongeveer vierhonderd zaken, die volgens de betrokkenen mogelijk zouden kun-
nen vallen onder de begripsbepaling van de onderzoeksgroep Fijnaut (er is sprake
van georganiseerde criminaliteit indien groepen die primair gericht zijn op illegaal
gewin systematisch misdrijven plegen met ernstige gevolgen voor de samenleving, en
in staat zijn deze misdaden op betrekkelijk effectieve wijze af te schermen). Aan de
respondenten is gevraagd om bij de inventarisatie het begrip afscherming breed op
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te vatten (naast geweld en corruptie bijvoorbeeld ook het gebruik van dekmantel-
firma’s, contra-observatie, et cetera) en naast de handel in verdovende middelen
ook aandacht te schenken aan bijvoorbeeld fraude, wapenhandel, milieucrimina-
liteit, mensensmokkel en vrouwenhandel.

Vervolgens is op basis van deze zeer brede inventarisatie een selectie gemaakt van
veertig zaken die gedetailleerd beschreven en geanalyseerd zouden gaan worden.
Deze selectie kwam tot stand door na te gaan of de genoemde gevallen onder de
zojuist weergegeven begripsbepaling van georganiseerde criminaliteit vielen. Daar-
naast moest het gaan om recente en ‘harde’ zaken: alleen die opsporingsonderzoe-
ken kwamen in aanmerking waarvan het gerechtelijk vooronderzoek was afgesloten
in de periode 1996-1997 en waarbij, gelet op de beslissing van de officier van justitie
(om vervolging in te stellen), kennelijk voldoende bewijs was vergaard om de ver-
dachten te kunnen vervolgen.

Ten slotte zijn van de ongeveer honderd overgebleven zaken de veertig zaken
geselecteerd met de meeste toegevoegde waarde. Sommige zaken voegen immers
meer toe aan onze kennis van georganiseerde criminaliteit dan andere. Zo bestaat er
reeds vrij veel kennis over de handel in de traditionele verdovende middelen. Veel
recenter is de aandacht van politie en justitie voor bijvoorbeeld mensensmokkel,
vrouwenhandel en synthetische drugs. Aangezien opsporingsonderzoeken op deze
gebieden veel meer toevoegen aan onze kennis dan het zoveelste traditionele drugs-
onderzoek is in het kader van dit onderzoek extra aandacht besteed aan opsporings-
onderzoeken op deze gebieden. De selectie van uitgebreid geanalyseerde zaken is
dus niet willekeurig maar bewust selectief. Op deze manier kan enig tegenwicht
worden geboden tegen de prioriteitenstelling van politie en justitie, die in de prak-
tijk blijkt uit te monden in een grote hoeveelheid drugsonderzoeken.

De selectie van de veertig zaken ziet er als volgt uit (zie ook bijlage 3). Naast de tra-
ditionele drugsonderzoeken (zestien zaken) zijn zaken bestudeerd die betrekking
hebben op synthetische drugs (zeven zaken), mensensmokkel (vier zaken) en vrou-
wenhandel (zeven zaken). De resterende zes zaken hebben betrekking op fraude,
witwassen en andere delicten.

De uitgebreide analyses van de zaken zijn telkens gestart met interviews met betrok-
ken rechercheurs, officieren van justitie en parketsecretarissen, waarbij gebruik is
gemaakt van een uitgebreide aandachtspuntenlijst (zie bijlage 2). Vervolgens is

op basis van de interviews al het achterliggende bronnenmateriaal bestudeerd, dat
relevant was om de verzamelde gegevens in hun context te plaatsen en deze op hun
betrouwbaarheid te toetsen: processen-verbaal, tapverslagen, observatieverslagen,
verhoren, CID-rapporten, op schrift gestelde misdaadanalyses, et cetera.

Indien uitsluitend gebruik zou worden gemaakt van de analyses van de veertig
zaken, bestaat het gevaar dat de overige kennis bij opsporingsinstanties onvoldoen-
de wordt benut. Daarom is ook gebruik gemaakt van vertrouwelijke rapportages,
fenomeenonderzoeken, landelijke en regionale misdaadanalyses en (wetenschap-
pelijke) literatuur. In het voorjaar van 1998 is gepoogd deze schriftelijke bronnen
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systematisch in kaart te brengen. Daarnaast zijn in het voorjaar en in de zomer van
1998 interviews gehouden met verschillende medewerkers van de Kernteams, de
divisie Centrale Recherche Informatie, het Meldpunt Ongebruikelijke transacties,

de bijzondere opsporingsdiensten FIOD, AID en ECD en de Binnenlandse Veiligheids-
dienst. Deze fase van het onderzoek heeft naast de interviewverslagen meer dan
negentig schriftelijke rapportages opgeleverd en meer dan honderd beknopte casus-
beschrijvingen van afgesloten en lopende opsporingsonderzoeken.

Op basis van dit materiaal kunnen uiteraard geen uitspraken worden gedaan over de
omvang van ‘de’ georganiseerde criminaliteit in Nederland. Wel kunnen op verant-
woorde wijze kwalitatieve uitspraken worden gedaan over bepaalde verschijnselen.
Zo is ons onderzoeksmateriaal zeer geschikt voor de beantwoording van vragen
zoals: hoe werken daders samen?; op welke wijze trekken criminele samerwerkings-
verbanden profijt uit de mogelijkheden die de omgeving hen biedt?; en welke soor-
ten afschermingsmaatregelen treffen criminele samenwerkingsverbanden tegen de
risico’s waarmee zij worden geconfronteerd? Een beperking van dit onderzoek is dat
de reikwijdte van onze uitspraken in principe moet worden beperkt tot de door ons
onderzochte zaken; de antwoorden op de onderzoeksvragen kunnen niet worden
gegeneraliseerd naar het totale verschijnsel georganiseerde criminaliteit. Dit pro-
bleem zou overigens niet principieel anders liggen wanneer wij alle opsporings-
onderzoeken zouden hebben onderzocht: ook in dat geval is er immers sprake van
een ‘selectieve steekproef’ (bepaald door de capaciteit en de prioriteitenstelling van
opsporingsinstanties), waardoor onmogelijk kan worden gegeneraliseerd naar het
totale verschijnsel georganiseerde criminaliteit.

Opzet van het rapport

Na de probleemstelling en verantwoording (hoofdstuk 1) wordt in hoofdstuk 2 nader
ingegaan op de aard van de criminele samenwerkingsverbanden. Tevens bevat dit
hoofdstuk een uiteenzetting over het theoretisch perspectief van deze rapportage.
Dit perspectief belicht vooral de onderlinge wisselwerking tussen criminele samen-
werkingsverbanden en hun omgeving. De omgeving kent voor een crimineel samen-
werkingsverband twee gezichten. Aan de ene kant kan georganiseerde criminaliteit
slechts bestaan bij de gratie van haar sociale en maatschappelijke omgeving: de
omgeving als bondgenoot (hoofdstuk 3). Aan de andere kant noodzaakt de illegaliteit
van de gedragingen criminele samenwerkingsverbanden tot geheimhouding en af-
scherming, niet alleen ten aanzien van de wettige omgeving maar ook ten aanzien
van het eigen criminele milieu: de omgeving als risicofactor (hoofdstuk 4). Tenslotte
worden in hoofdstuk 5 de belangrijkste onderzoeksresultaten weergegeven en wordt
nagegaan welke implicaties deze resultaten kunnen hebben voor de preventie en de
bestrijding van de georganiseerde criminaliteit in Nederland. Deze conclusies en
beleidsimplicaties worden in het onderstaande samengevat.
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Conclusies en beleidsimplicaties

De twee gezichten van de omgeving
Er bestaan vele raakvlakken tussen vormen van georganiseerde criminaliteit en
hun sociale omgeving. Aan de ene kant is de omgeving bedreigend voor criminele
samenwerkingsverbanden. Deze kunnen immers schade ondervinden van de wettige
omgeving door bijvoorbeeld controle- of opsporingsactiviteiten. Ook in het crimi-
nele milieu zijn risico’s aanwezig, bijvoorbeeld in de vorm van bedrog (ripdeals)
of buitensporig geweld als reactie op zakelijke meningsverschillen. Wij zien dat
samenwerkingsverbanden anticiperen op dergelijke bedreigingen, onder meer door
gebruik te maken van codetaal in hun onderlinge communicatie en door hun activi-
teiten geheim te houden, ook tegenover het criminele milieu. Deze geheimhouding
beperkt zowel de mogelijkheden tot samenwerking als de mogelijkheden van open
competitie. Het is als gevolg van deze geheimhouding voor daders bovendien moei-
lijk om uit te maken of verkeerd lopende zaken in de samenwerking met anderen te
wijten zijn aan moedwil, misverstand of onvermogen van de veroorzaker van de pro-
blemen. Daarnaast beschikken daders over minder mogelijkheden om problemen te
voorkomen of op te lossen dan het geval is in de ‘legale’ wereld. Als gevolg hiervan
kunnen alledaagse fouten of ‘gewone’ zakelijke meningsverschillen uitgroeien tot
gewelddadige conflicten. Daders van georganiseerde criminaliteit worden wel eens
vergeleken met gewone ondernemers, die zich door winstbejag laten leiden. Deze
vergelijking miskent evenwel dat het illegale karakter van de bedrijfsvoering sterk
van invloed is op de aard van de samenwerkingsverbanden en op de relatie van de
samenwerkingsverbanden met hun omgeving.
Aan de andere kant is de omgeving niet alleen een risicofactor maar ook een bond-
genoot. De bewuste of onbewuste medewerking van de omgeving is onmisbaar
voor de productie van illegale goederen of voor de afname ervan. Soms toont de
omgeving zich zelfs bereid om steun te geven aan de uitvoering of de afscherming
van misdrijven. Slechts weinig vormen van georganiseerde criminaliteit brengen
louter nadeel toe aan anderen; vaak is er naast het toebrengen van schade ook
sprake van het ontstaan van symbiotische relaties met onderdelen van de maat-
schappelijke omgeving. Op deze kant van de omgeving spelen de samenwerkings-
verbanden ook in, namelijk door in plaats van zich af te zonderen te kiezen voor het
aanknopen van contacten met de omgeving. Criminele samenwerkingsverbanden
blijken elkaar in de onderzochte zaken niet in felle concurrentieslagen te bestrijden;
voorzover er sprake is van contacten zijn deze er vooral op gericht om door samen-
werking wederzijds voordeel te behalen of gemeenschappelijke problemen op te
lossen.
Of de omgeving meer risicofactor is of bondgenoot hangt niet alleen af van de wijze
waarop de samenwerkingsverbanden met de gevaren en mogelijkheden van de
omgeving omgaan. Van belang is ook in hoeverre de gepleegde misdrijven schade
toebrengen aan of voordeel opleveren voor de omgeving. Groepen die zich met
ripdeals of flessentrekkerij bezighouden zullen eerder tegen de risico’s van hun
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bedrijvigheid oplopen dan mensensmokkelaars, EU-fraudeurs, geldwisselaars of
vrouwenhandelaren.

Criminele netwerken
Eén van de in het oog springende conclusies van ons onderzoek is dat de wereld van
de georganiseerde criminaliteit wordt gekenmerkt door samenwerkingsverbanden
die geregeld van samenstelling veranderen en waarin dus ook de taakverdeling
tussen de leden niet duurzaam van karakter is. Deze kenmerken wijken af van het
beeld van criminele samenwerkingsverbanden, die piramidaal van opbouw zijn en
waarbij taakverdeling en taakuitvoering volgens vaste patronen verlopen die door
gedragscodes en interne sancties worden gehandhaafd. Hiermee is uiteraard niet
gezegd dat er geen groepen zijn die hiérarchisch georganiseerd zijn en die steeds
in dezelfde samenstelling opereren. Dergelijke groepen zijn evenwel in de door ons
onderzochte zaken eerder uitzondering dan regel. Evenmin wordt door ons beweerd
dat er geen taakverdeling zou zijn. Wij hebben in de door ons bestudeerde zaken
juist waargenomen dat in wisselende samenwerkingsverbanden vaak dezelfde
individuen als hoofdpersonen opduiken, en dat er wel degelijk sprake kan zijn van
hiérarchische verhoudingen. Ook is geconcludeerd dat verschillende samenwer-
kingsverbanden steeds een beroep doen op dezelfde illegale dienstverleners, zoals
ondergrondse bankiers, geldwisselaars en paspoortvervalsers. Maar de aanwezig-
heid van dergelijke ‘knooppunten’ staat de zojuist geformuleerde conclusie niet
in de weg. Overheersend blijft de constatering van het ‘fluide’ karakter van de
samenwerkingsverbanden.
Dit beweeglijke karakter vormt ook de basis voor de ontwikkeling en de groei van
criminele samenwerkingsverbanden en criminele netwerken. Personen die betrok-
ken raken bij criminele samenwerkingsverbanden worden na enige tijd minder
afhankelijk van andermans hulpbronnen, zoals geld, kennis en contacten, en zoeken
vervolgens hun eigen weg. Bij deze nieuwe samenwerkingsverbanden betrekken zij
weer personen uit hun eigen sociale omgeving en het verhaal begint opnieuw.

De bestrijding van georganiseerde criminaliteit is in het recente verleden sterk
beinvloed door het beeld van piramidale organisaties. Een expliciet geformuleerde
doelstelling van menig grootschalig rechercheonderzoek was om ‘de top’ van de
criminele organisatie aan te pakken. Mede hierdoor zijn diverse onderzoeken groot
van opzet en wordt met een lange doorlooptijd rekening gehouden. Maar de vraag
die op basis van ons onderzoek gesteld kan worden is of men wel kan vinden waar-
naar men zoekt. Bovendien kan men zich afvragen of bij de inzet van bijzondere
opsporingsmethoden in het recente verleden, zoals infiltratie en het gecontroleerd
doorvoeren van drugs, wel voldoende rekening is gehouden met de wisselende
samenstellingen waarin samenwerkingsverbanden opereren.

Overwogen zou moeten worden om de doeleinden van rechercheonderzoeken bij te
stellen. Naast langdurig onderzoek met verregaande opsporingsmethoden, dat nodig
blijft om hoofdpersonen uit de georganiseerde criminaliteit aan te kunnen pakken,
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zou de strategie van de ‘korte klappen’ veelvuldiger gebruikt kunnen worden. Deze
strategie, die ten onrechte wel eens als noodscenario (als het terugschroeven van
ambities) wordt beschouwd, sluit misschien beter aan bij de aard en het door ons
geconstateerde ‘groeiprincipe’ van georganiseerde criminaliteit. Korte klappen
impliceert de mogelijkheid om sneller in te grijpen. Bij dit ingrijpen zou de strategie
gericht kunnen zijn op het opsporen van de ‘knooppunten’ in de netwerken. Zoals
zojuist gesteld, zijn in de wisselende samenwerkingsverbanden enkele constanten te
ontwaren. Het draait veelal om dezelfde hoofdpersonen en in een aantal gevallen
duiken bij verschillende samenwerkingsverbanden steeds weer de namen van dezelf-
de illegale dienstverleners op, zoals van documentenvervalsers en geldwisselaars.
Dergelijke dienstverleners staan in de regel ver af van de gepleegde ‘gronddelicten’
en staan daardoor in het onderzoek niet op de voorgrond. Gezien de belangrijke rol
die deze dienstverleners vervullen in het verschaffen of verspreiden van kennis aan
meerdere samenwerkingsverbanden, is deze marginale positie onterecht. Voor het
ontwaren van deze knooppunten is de inzet van misdaadanalisten onontbeerlijk.
De korte klappen-strategie zou, tenslotte, ook gericht kunnen zijn op het verwijde-
ren van een schakel in een samenwerkingsketen. Het logistieke proces van mensen-
smokkel en van de productie van en de handel in drugs vergt de inzet van personen
op verschillende plaatsen in de wereld, die de verantwoordelijkheid dragen voor
een specifiek deelproject in een lange keten van activiteiten. De aanpak van enkele
schakels kan de samenwerking in de keten op de korte termijn sterk ontwrichten.
Een dergelijke ontwrichting vindt ook plaats bij het inbeslagnemen van illegale goe-
deren. Binnen opsporingsinstanties valt de gedachte te beluisteren dat het jagen op
kilo’s drugs of op koeriers geen enkel soelaas biedt, omdat de criminele organisatie
er niet door zou worden geraakt: koeriers en drugs zijn gemakkelijk vervangbaar,
het verlies ervan zou slechts een financieel bedrijfsrisico zijn dat in het licht van de
grote winsten van gering belang is. Deze gedachte wordt niet door onze bevindingen
gestaafd. Dergelijke inbeslagnames raken een gevoelige snaar binnen samenwer-
kingsverbanden omdat zij het onderling wantrouwen versterken en daardoor niet
bevorderlijk zijn voor de stabiliteit van de samenwerkingsverbanden.

Het moge evenwel duidelijk zijn dat de strategie van de korte klappen alleen niet
afdoende is. De korte klappen hebben immers dezelfde beperkingen die ook aan het
‘snellen van koppen’ kleven: het rendement is van korte duur. Maar dit neemt uiter-
aard niet weg dat de strategie een belangrijk onderdeel kan vormen binnen het
groter geheel van overige preventieve en repressieve activiteiten.

Sociale relaties
Sociale relaties ontstaan niet willekeurig, maar volgen veelal de wetten van sociale
en geografische afstand. Dit zien wij ook terug in de samenstelling en werkwijze van
criminele samenwerkingsverbanden. Zo zien wij in enkele onderzochte casussen
vrijwel alleen maar daders die geboren en getogen zijn in dezelfde stad of in dezelfde
buurt. Zij leggen zich voornamelijk toe op het bedienen van lokale illegale markten.
Ook in andere casussen zien wij dat de voornaamste criminele activiteiten bestaan
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uit het bevoorraden van markten in landen of plaatsen waar men vandaan komt of
waarmee men rechtstreekse contacten heeft.

In het rapport wordt uiteengezet hoe sociale relaties de brug slaan tussen criminele
netwerken in verschillende landen. De sociale bindingen die bijvoorbeeld door
migratie zijn ontstaan tussen Nederland en de moederlanden bieden een vruchtbare
voedingsbodem voor internationale drugshandel, omdat deze moederlanden tevens
belangrijke bronlanden of doorvoerlanden zijn van drugs. Niet etniciteit vormt in
deze voorbeelden de basis van de criminele samenwerkingsverbanden, maar de
sociale relaties die tussen de verschillende personen bestaan.

Blijkens de literatuur over georganiseerde criminaliteit wordt vaak het bestaan
verondersteld van etnische scheidslijnen tussen criminele groepen. Ook door de
onderzoeksgroep Fijnaut wordt geconcludeerd dat er sprake is van geslotenheid van
etnische circuits. Dit zou met name bij Chinezen en Turken het geval zijn (PEO, Bij-
lage VII, 1996, p. 209). Wij concluderen dat etniciteit een belangrijke rol speelt in het
leven van mensen en om die reden, langs de weg van de sociale relaties, van invloed
is op de samenstelling van criminele samenwerkingsverbanden. Een zekere etnische
homogeniteit valt dan ook te verwachten, maar van etnische geslotenheid is beslist
geen sprake. In verschillende van de door ons bestudeerde zaken treffen wij juist
een bonte mengeling van etniciteiten aan. Mogelijk is dit een aanwijzing voor een
belangrijke trend en is er sprake van een toenemende etnische heterogeniteit van
criminele samenwerkingsverbanden. Toenemende integratie van etnische minder-
heden in de Nederlandse samenleving zal zich naar onze verwachting ook weer-
spiegelen in een meer heterogene samenstelling van criminele samenwerkingsver-
banden. Politie en justitie zouden hiermee in de toekomst meer rekening moeten
houden.

Ook het scala van illegale activiteiten dat gepleegd wordt door samenwerkingsver-
banden is heterogener dan door de onderzoeksgroep Fijnaut is geconstateerd.
Mogelijk is ook hier sprake van een recente ontwikkeling, waarin vooral de criminele
samenwerkingsverbanden in de drugshandel zich toeleggen op de handel in meer-
dere soorten drugs: synthetische en niet-synthetische drugs, hard- en softdrugs. De
stelling dat etnische groepen zich specifiek met de handel in één type drugs bezig-
houden (bijvoorbeeld Turken: heroine; Colombianen: cocaine) wordt door ons
casusmateriaal weerlegd. De werkelijkheid van de Nederlandse georganiseerde
criminaliteit blijkt er veelkleuriger uit te zien dan de stelling van ‘etnische specia-
lisatie’ doet voorkomen. Ook de stelling dat er op het niveau van de groothandel in
drugs sprake zou zijn van een scheiding van markten, wordt door ons onderzoeks-
materiaal weerlegd.

De consequenties van deze heterogeniteit zijn van velerlei aard. Wij volstaan hier
met twee voorbeelden. Ten eerste worden de mogelijkheden van politiéle infiltratie
groter. Het is bijvoorbeeld niet meer per definitie nodig om Turkse infiltranten in te
zetten tegen Turkse samenwerkingsverbanden. Ten tweede kan dit consequenties
hebben voor de huidige indeling van de aandachtsgebieden van de Kernteams. De
huidige indeling berust immers grotendeels op de verdeling van etnische groepen.
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Een dergelijke ‘specialisatie’ heeft onmiskenbaar voordelen voorzover het bijvoor-
beeld gaat om kennis van etnische groepen en de situatie in het moederland of om
de samenwerking met het buitenland. Anderzijds wordt door de geconstateerde
etnische heterogeniteit de noodzaak sterker om te komen tot onderlinge samen-
werking en informatie-uitwisseling, zowel tussen Kernteams onderling als tussen
Kernteams, regiokorpsen en andere opsporingsinstanties.

Wat betreft het belang van sociale relaties verdient de positie van vrouwen speci-
fieke vermelding. Vrouwen blijken een belangrijke rol te spelen in het leggen van
contacten en het verstevigen van de onderlinge banden. Afgaande op onze casusbe-
schrijvingen kan het belang hiervan niet worden overschat. In de meerderheid van
onze casussen behoren een of meer vrouwen tot de groep van verdachten. Opmer-
kelijk is dat vrouwen ook in zaken waarin zij niet door de politie als verdachten zijn
aangemerkt, functies hebben vervuld in de communicatie (berichten doorgeven;
leggen van contacten). Het verdient, gelet op de sterke ‘informatiepositie’ van
vrouwen, aanbeveling om meer aandacht aan hen te besteden bij opsporingsonder-
zoeken.

Hoe zeer sociale relaties ook een rol spelen in de vorming van criminele samenwer-
kingsverbanden, het zou een misvatting zijn om te stellen dat deze samenwerkings-
vormen louter vriendenclubs zijn. Juist doordat de leden bepaalde banden met
elkaar hebben, worden individuele gedragingen die indruisen tegen het belang

van de groep gemakkelijk als deloyaal uitgelegd. Dit kan tot escalatie van geweld
leiden. Sociale relaties blijken niet altijd voldoende bindingskracht te geven om in
de ‘jungle’ van de illegaliteit te kunnen overleven. Dreiging of toepassing van geweld
is naast sociale relaties en het economisch voordeel dat mensen aan de deelname
aan een groep ontlenen, dan ook één van de ‘bindingsmechanismen’ die criminele
samenwerkingsverbanden bijeen houden. Geweld en intimidatie treffen wij overi-
gens niet alleen in de wereld van de verdovende middelen aan. Ook in verschillende
vrouwenhandelzaken en fraudezaken vinden wij sporen van intimidatie en geweld.

Sociale relaties onttrekken zich aan het analytisch onderscheid tussen de wettige
omgeving en het illegale milieu. Volgens een recent onderzoek ontstaan er proble-
men wanneer beide werelden worden verbonden door sociale relaties. Uit het onder-
zoek komt naar voren dat ‘lekken’ (onoorbare informatie-uitwisseling) vooral wordt
veroorzaakt doordat de betrokkenen uit het criminele milieu en politiefunctionaris-
sen elkaar uit andere hoofde kennen (Van Ruth en Gunther Moor, 1997, p. 251).
Maar het is evenzeer een probleem voor de criminele samenwerkingsverbanden;
leden van deze verbanden zijn graag bereid om elkaar of hun relaties daarbuiten
meer informatie te verstrekken dan strikt noodzakelijk is. Het ‘need to know’ begin-
sel gaat nu eenmaal ten koste van de kwaliteit van de sociale relaties, ook van de
relaties binnen criminele samenwerkingsverbanden. Ondanks de noodzaak om niet
te veel met elkaar te praten, wordt er dan ook veel gepraat en weten de leden van



Samenvatting 10

samenwerkingsverbanden in de regel veel over de illegale activiteiten die hebben
plaatsgevonden. Veel praten is het onvermijdelijke gevolg van het hebben van
hechte sociale relaties. Uit onze inventarisatie van wat de aanleiding is geweest

tot het doen instellen van opsporingsonderzoek in de veertig casussen is naar voren
gekomen dat de aanleiding vaak door het criminele milieu zelf is gegeven. Informa-
tie van RCID’en, die de informatie grotendeels hebben betrokken uit het criminele
milieu, alsook verklaringen die verdachten in andere onderzoeken hebben afgelegd,
staan meestal aan de basis van de onderzoeken. Tijdens de onderzoeken zelf (tap-
pen, verhoren) blijkt ook de loslippigheid van de verdachten. Ook dit gegeven biedt
mogelijkheden voor de opsporende overheid. Bij wijze van discussiepunt werpen wij
hier op dat de overheid zijn mogelijkheden verder zou kunnen vergroten door de be-
reidheid om te praten te stimuleren. In de eerste plaats kan hierbij worden gedacht
aan het stimuleren van slachtoffers (vrouwenhandel, flessentrekkerij) om aangifte
te doen en zo veel mogelijk mededelingen over de criminele groep te verstrekken.

In de tweede plaats zou de justitiéle overheid ervoor kunnen kiezen om deloyaliteit
aan het samenwerkingsverband te belonen met onder meer vermindering van straf.
Momenteel is een wetswijziging in voorbereiding om getuigen die tevens verdach-
ten zijn, strafvermindering te geven wanneer zij relevante gegevens over andere
verdachten verstrekken.! Wij gaan hier verder niet in op de voors en tegens van

een dergelijke regeling, maar volstaan met de constatering dat dergelijke regelingen
gelet op de ‘loslippigheid’ van verdachten, vermoedelijk effectief zullen zijn.

Tot slot constateren wij dat daders veel ontmoetingen hebben met hun mededaders.
Dikwijls fungeren gewone uitgaansgelegenheden (restaurant, café) daarvoor als
vaste ontmoetingspunten. In aansluiting op de constatering dat er veel met elkaar
wordt gesproken, is het positief te noemen dat de minister van Justitie recentelijk
op verzoek van de Tweede Kamer in het wetsvoorstel over direct afluisteren, de
mogelijkheden van direct afluisteren heeft verruimd. Oorspronkelijk zou afluiste-
ren alleen in openbare ruimten zijn toegestaan, nu wordt ook direct afluisteren in
woningen onder voorwaarden toegestaan (Kamerstukken, 1996-1997, 25 403, nr. 7,

p. 6).

Raakvlakken met de wettige omgeving
Er bestaan vele raakvlakken tussen georganiseerde criminaliteit en de wettige om-
geving. De aanwezigheid en de steun van de wettige omgeving zijn een levensvoor-
waarde voor veel vormen van georganiseerde criminaliteit. Dit geldt bijvoorbeeld
voor de noodzakelijke medewerking van de wettige omgeving bij de productie van
illegale goederen (bijvoorbeeld grondstoffen voor synthetische drugs) en de afzet
van goederen. Voor veel vormen van georganiseerde criminaliteit geldt dat deze
geen overlevingskansen hebben als de wettige omgeving geen afnemer zou zijn van

1 Kamerstukken, 1998-1999, 26 294. In dit wetsontwerp wordt ook geregeld dat deze getuigen in aan-
merking kunnen komen voor een protectieprogramma.
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hun diensten of producten. Vrouwenhandel en de verkoop van illegale goederen
zoals drugs en illegale cd’s, zijn hiervan de meest duidelijke voorbeelden.

Ook blijkt dat de wettige omgeving een faciliterende bijdrage levert aan georgani-
seerde criminaliteit. De voordelen van de gewone maatschappelijke infrastructuur
(vervoer, huisvesting, dienstverlening) worden ook door criminele samenwerkings-
verbanden benut. Wij concluderen dat deze benutting plaats kan vinden zonder
enige bewuste medewerking van de wettige omgeving. Maar er zijn ook situaties
aangetroffen (in het vervoer en in de dienstverlening) die wijzen op een verwijtbare
betrokkenheid van personen of organisaties bij georganiseerde criminaliteit.

De vele raakvlakken met de wettige omgeving vormen de achilleshiel van criminele
samenwerkingsverbanden. Zij bieden derhalve goede aanknopingspunten voor de
preventie en de bestrijding van deze criminaliteit. De maatregelen zouden vooral
betrekking moeten hebben op het verminderen van de mogelijkheden die de wettige
omgeving momenteel verschaft aan de georganiseerde criminaliteit. In de eerste
plaats kan hierbij gedacht worden aan het versterken van toezicht en controle.
Diverse, zeer uiteenlopende gevallen (oliefraude, mensensmokkel, XTC-productie,
creditcardfraude) maken duidelijk dat georganiseerde criminaliteit kansen krijgt
voor illegale activiteiten, wanneer degenen die toezicht moeten houden tekort
schieten. In enkele gevallen schiet het toezicht tekort omdat de toezichthouder geen
belang heeft bij scherpe controle: de luchtvaartmaatschappij oefent uit concurren-
tieoverwegingen geen scherp toezicht uit op reisdocumenten en creditcardmaat-
schappijen nemen uit bedrijfseconomische overwegingen een bepaald niveau van
fraude met creditcards voor lief. Via aanscherping van wetgeving zou hierin verbete-
ring kunnen worden gebracht.

Daarnaast kan het toezicht tekort schieten doordat samenwerkingsverbanden zich
er gemakkelijk aan kunnen onttrekken door internationaal te gaan opereren. Slui-
tende(r) controle op het financiéle verkeer in Nederland heeft geleid tot verplaat-
singsgedrag van personen die misdaadgeld in het girale verkeer willen brengen; zij
storten bijvoorbeeld geldbedragen op bankrekeningen in Zwitserland of Luxemburg.
Een vergelijkbaar voorbeeld uit een geheel ander misdaadveld: toezicht van de Eco-
nomische Controle Dienst (ECD) op de vervaardiging en verkoop van grondstoffen
voor XTC in Nederland wordt illusoir, wanneer de grondstoffen vrij gemakkelijk uit
het (verre) buitenland kunnen worden betrokken. Betere, internationale samenwer-
king is onontbeerlijk voor een effectief toezicht in eigen land. Tenslotte kan gebrek-
kig toezicht het gevolg zijn van het impliciet of expliciet stellen van posterioriteiten.
In de afgelopen jaren heeft de controle op bordelen slechts beperkt aandacht onder-
vonden van opsporingsinstanties/vreemdelingendiensten. Door deze diensten is
vooral onvoldoende onderkend dat achter prostitutie vrouwenhandel schuil kan
gaan. Dit blijkt onder meer uit het gedrag van de uitbaters van bordelen of clubs. Zij
treffen maatregelen om te voorkomen dat vrouwen worden uitgezet omdat zij geen
geldige werk- en verblijfsvergunning hebben. Zij houden er geen rekening mee dat
de controle aan het licht zou kunnen brengen dat de vrouwen onder dwang moeten
werken.
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Het huidige gedoogbeleid inzake de exploitatie van bordelen heeft er kennelijk toe
bijgedragen dat de mening heeft post gevat onder exploitanten dat er op het gebied
van prostitutie veel is toegestaan. In elk geval blijkt het gedoogbeleid onvoldoende
onderscheidend te zijn geweest; de vrouwenhandelaren uit onze dossiers zijn in
sommige gevallen ‘gewone’ exploitanten van bordelen of seksclubs. De opheffing
van het bordeelverbod licht de exploitatie van bordelen uit de huidige schemerzone
tussen legaliteit en illegaliteit. Dit kan aan de ene kant betekenen dat gedwongen
prostitutie eerder ontdekt en voorkomen wordt dan onder het huidige gedoogbeleid
het geval is. Maar het effect kan ook zijn dat er ontwijkingsstrategieén worden ont-
wikkeld (bijvoorbeeld: escortservice), waardoor verhandelde vrouwen verder aan
het oog van de overheidscontrole worden onttrokken dan nu reeds het geval is. Het
verdient aanbeveling om bij de invoering van de nieuwe wet bedacht te zijn op het
optreden van dergelijke negatieve neveneffecten.

Ook door het gedoogbeleid inzake softdrugs wordt een raakvlak gecreéerd tussen de
wettige omgeving en de illegaliteit. Hierdoor wordt niet alleen een illegale markt in
stand gehouden, maar wordt ook onduidelijkheid geschapen over het illegale karak-
ter van de handel. In de luwte van het gedoogbeleid hebben enkele Nederlandse
groepen zich tot groothandelaren in softdrugs kunnen ontwikkelen (PEO, Bijlage
VII1, 1996, p. 19). Slechts ten koste van grote inspanningen van politie en justitie is
het vervolgens gelukt deze grote criminele samenwerkingsverbanden op te sporen
en te vervolgen. Uit oogpunt van bestrijding van georganiseerde criminaliteit? ver-
dient het aanbeveling om de nadelen van de inherente tegenstelling van het gedoog-
beleid (gedogen aan de voordeur, vervolgen aan de achterdeur) zo goed mogelijk te
ondervangen. Dit kan gebeuren door verder te gaan dan thans in het toestaan van de
productie en toelevering van softdrugs aan gedoogde verkooppunten, dan wel door
de strafrechtelijke repressie van de aanbodzijde wat verder door te trekken naar de
consumentenkant (striktere reglementering). Vooral criminele samenwerkingsver-
banden lijken baat te hebben bij het schemergebied dat wordt gecreéerd door toe te
staan wat verboden is.

Professionele beroepsgroepen en dienstverleners komen allen in aanraking met
georganiseerde criminaliteit. Advocaten komen er qualitate qua mee in aanraking,
maar ook van auto-leasemaatschappijen en bankinstellingen zullen diensten wor-
den gevraagd. Veel van deze contacten zijn onvermijdelijk: de dienstverleners be-
hoeven zich er niet altijd van bewust te zijn dat de geleasde auto wordt gebruikt als
vluchtauto of dat door de girale overboeking van geld naar het buitenland misdaad-
geld naar elders wordt verplaatst. In toenemende mate wordt van de dienstverleners
evenwel verwacht dat zij alert zijn op het mogelijke misbruik dat van hun dienstver-

2 Overigens kan het gedoogbeleid uit volksgezondsheidsperspectief misschien veel positiever worden
beoordeeld. Wij oordelen slechts vanuit het perspectief van de bestrijding van georganiseerde crimina-
liteit.
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lening wordt gemaakt. Een aantal beroepsgroepen heeft richtlijnen geformuleerd
waarin gespecificeerd wordt onder welke omstandigheden de dienstverlener arg-
waan moet krijgen, en nader moet doorvragen naar de bonafiditeit van het verzoek
of de verzoeker, dan wel zijn medewerking aan de gevraagde dienstverlening moet
weigeren. De bekendste wetgeving op dit terrein is de wet Melding Ongebruikelijke
Transacties, die financiéle dienstverleners verplicht om ongebruikelijke transacties
aan te melden bij een centraal meldpunt. Daarnaast hebben enkele professionele
beroepsgroepen, zoals de advocatuur en het notariaat, vertrouwenspersonen aan-
gesteld die door de beroepsbeoefenaar kunnen worden geconsulteerd, indien hij
twijfels heeft over de bonafiditeit van het verzoek van de cliént. Over de ervaringen
die tot nu toe met de richtlijnen en de vertrouwenspersonen zijn opgedaan, is nu
nog weinig bekend. Het verdient aanbeveling om nader onderzoek hiernaar te
verrichten. Dit geldt ook voor de effecten van de bestuurlijke aanpak van de geor-
ganiseerde criminaliteit in Amsterdam. Naar aanleiding van de resultaten van de
onderzoeksgroep Fijnaut heeft het openbaar bestuur in samenwerking met politie
en justitie een uitgebreid en veelbelovend actieprogramma geformuleerd waarbij
de georganiseerde criminaliteit geintegreerd, zowel met inzet van vele bestuurlijke
middelen als met strafrechtelijke middelen, wordt bestreden. Het is van groot belang
de resultaten van deze aanpak nauwlettend te volgen.

Confrontaties met de overheid
Criminele samenwerkingsverbanden zijn uit op het verdienen van geld, niet op het
vestigen van de hegemonie in een bepaald territoir. Zo moeten ook de door ons
geconstateerde contrastrategieén tegen de overheid worden begrepen. Zij zijn waar-
schijnlijk bedoeld als afweer en niet als aanval. De gevallen zijn ernstig van karakter,
maar wij betwijfelen of deze gebeurtenissen een nieuwe, gevaarlijke ontwikkeling
in de georganiseerde criminaliteit inluiden. Er zou evenwel meer aandacht gegeven
moeten worden aan een verschijnsel dat veel minder ruchtbaarheid verkrijgt, name-
lijk dat criminele samenwerkingsverbanden met succes de confrontatie met de over-
heid uit de weg gaan. Vanuit het perspectief van deze groepen bezien, is het mijden
van de confrontatie met de overheid verstandiger dan het trotseren van de over-
heidsmacht. Het ontwijkingsgedrag van de groepen wijst erop dat strafrechtelijk
optreden zijn schaduw vooruit werpt en invioed heeft. Het zou een aanmoediging
kunnen vormen voor de Nederlandse politie en justitie om verder te gaan, dat wil
zeggen om zelf eerder de confrontatie aan te gaan, bijvoorbeeld door het aanpakken
van illegale dienstverleners of de strategie van ‘korte klappen’. Hiermee kan ook een
wig worden gedreven in het precaire onderlinge vertrouwen tussen daders, waar-
door de onderlinge samenwerking onder druk wordt gezet.
Hierbij is gelet op het ontwijkingsgedrag van criminele samenwerkingsverbanden
meer internationale samenwerking noodzakelijk. Want in één opzicht troeven cri-
minele samenwerkingsverbanden de nationale overheden duidelijk af, namelijk in
hun vermogen om internationaal te opereren.






