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Woord vooraf

Het is een goede gewoonte om na de presentatie van onderzoek in het kader van de uit - 
oefening van de in artikel 122 van de Wet op de rechtelijke organisatie neergelegde toezicht-
taak van de procureur-generaal bij de Hoge Raad te evalueren of de gedane aanbevelingen 
ter harte zijn genomen om geconstateerde tekortkomingen weg te nemen. Het onderhavige 
rapport behelst een dergelijk vervolgonderzoek op Beproefd Verzet. Dat onderzoeksrapport 
ging over de naleving van de wet door het openbaar ministerie bij de afhandeling van het 
verzet tegen een OM-strafbeschikking.

Benadrukt moet worden dat dit vervolgonderzoek een beperkt karakter heeft. Of de maat-
regelen het gewenste effect hebben gesorteerd, is een vraag die buiten beschouwing blijft. 
Om die vraag te beantwoorden is een ander type onderzoek vereist, een grondige beleidse-
valuatie die op dezelfde wijze is opgezet als de onderzoeken die ten grondslag lagen aan de 
rapporten Beschikt en Gewogen en Beproefd verzet.

In dit rapport worden verscheidene positieve constateringen gedaan. Maar niet alle gecon-
stateerde tekortkomingen zijn weggenomen. En op een belangrijk punt bestaat enige zorg 
over de duurzaamheid van de aanpassingen. Zo geven de onderzoekers naar mijn oordeel 
niet zonder reden aan dat de beëindiging van het Virtueel Parket kennelijk nog geen afscheid 
inhoudt van de in de eerdere rapportage bekritiseerde juridische grondslag ervan. Verder is 
er nog geen afstemming bereikt van de straftoemetingsrichtlijnen met de rechterlijke 
straftoemetingspraktijk. 

Ik dank advocaat-generaal mr. G. Knigge en wetenschappelijk medewerker mr. M. Peters 
voor hun toegewijde uitvoering van het onderzoek, de begeleidingscommissie onder 
leiding van Prof. mr. P.A.M. Mevis voor hun commentaar en gesuggereerde verbeteringen. 
Tenslotte dank ik het College van procureurs-generaal van het openbaar ministerie voor de 
loyale medewerking aan deze rapportage.
 
Mr. J. Silvis
Procureur-generaal bij de Hoge Raad
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1 Inleiding

1.1 Doel en karakter van het onderzoek

In 2015 is in het kader van de toezichthoudende taak van de procureur-generaal bij de Hoge 
Raad onderzoek verricht naar de naleving van de wet door het openbaar ministerie (OM) bij 
de afhandeling van het verzet tegen een OM-strafbeschikking. Dit onderzoek resulteerde in 
het rapport Beproefd verzet.1 De belangrijkste constatering betrof de lange tot zeer lange 
doorlooptijden. Andere bevindingen waren onder meer dat het verzet gebrekkig werd gere-
gistreerd en dat de bij het zogeheten Virtueel Parket werkzame medewerkers zaken afhan-
delen in strijd de regeling van de (relatieve) competentie. Ook wezen de onderzoeksresul-
taten erop dat de grote hoeveelheden geseponeerde zaken na een ingesteld verzet (deels) 
konden worden herleid tot een gebrek in de zorgvuldigheid waarmee de initiële 
OM-strafbeschikking was uitgevaardigd. Met deze laatste bevinding werden de resultaten 
uit het eerdere onderzoeksrapport Beschikt en Gewogen,2 waarin de uitvaardiging van de 
OM-strafbeschikking centraal stond, bevestigd. 

Het rapport is op 29 mei 2017 aan de toenmalige minister van Veiligheid en Justitie 
aangeboden. Het College van procureurs-generaal (hierna: het College) heeft toentertijd 
naar aanleiding van de in het rapport beschreven resultaten en aanbevelingen een reactie 
geformuleerd.3 Van deze reactie heeft de procureur-generaal bij de Hoge Raad kennis 
genomen. 

Thans is een follow-up onderzoek geïnitieerd, wederom in het kader van de toezicht-
houdende taak van de procureur-generaal bij de Hoge Raad. Dit nieuwe onderzoek is qua 
doel en opzet gelijk aan het vervolgonderzoek naar Beschikt en Gewogen, dat resulteerde in 
het rapport Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen.4 Dat betekent dat het onderzoek tot doel 
heeft na te gaan of en zo ja welke stappen inmiddels zijn gezet om de tekortkomingen te 
verhelpen die in Beproefd verzet zijn geconstateerd. Het gaat daarbij enerzijds om een 
inventarisatie van de maatregelen die zijn genomen naar aanleiding van de conclusies en 
aanbevelingen uit Beproefd verzet en anderzijds om een beoordeling daarvan. De toezicht-
houdende taak van de procureur-generaal wordt namelijk zo opgevat dat niet wordt volstaan 
met het publiceren van onderzoeksrapporten en het signaleren van gebreken, maar dat ook 
‘gemonitord’ wordt of iets met die onderzoeksrapporten wordt gedaan. Dat past bij het doel 
van het toezicht, dat naar zijn aard erop is gericht dat eventuele misstanden worden 
rechtgezet. 

Zoals uit het voorgaande blijkt, heeft dit follow-up onderzoek een beperkt karakter. Het 
richt zich op de vraag of de aanbevelingen van de procureur-generaal door het College 
serieus zijn genomen. Bij dit beperkte karakter van het onderzoek past dat het zich richt op 
de in Beproefd Verzet gedane constateringen en aanbevelingen die nieuw zijn ten opzichte 
van de bevindingen in Beschikt en Gewogen. Buiten beschouwing blijven dus de onder-
zoeksresultaten die een bevestiging vormen van de bevindingen in Beschikt en Gewogen. 
Over het aan die bevindingen door het OM gegeven gevolg is reeds gerapporteerd in het 
rapport Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, dat gelijktijdig werd uitgebracht met 
Beproefd Verzet. Er is geen reden daarover opnieuw te rapporteren.

Het verdient in dit verband opmerking dat de Wet OM-afdoening recentelijk is geëvalu-
eerd.5 Die evaluatie is, in tegenstelling tot het onderhavige onderzoek, uitgevoerd in 
opdracht van het ministerie van Justitie en Veiligheid. Die evaluatie is qua doelstelling veel 
ruimer dan dit onderzoek. Indien nodig zal in dit rapport worden verwezen naar de resul-
taten van deze evaluatie. 

1 Procureur-generaal bij de Hoge Raad der Nederlanden, Beproefd Verzet, Den Haag: Xerox/OBT 2017.
2 Procureur-generaal bij de Hoge Raad der Nederlanden, Beschikt en Gewogen, Den Haag: De Groot drukkerij 2014.
3 Brief van 8 augustus 2017 van het College van procureurs-generaal betreffende de Beleidsreactie rapporten Beproefd Verzet en 

Wordt Vervolgd: Beschikt en Gewogen van de procureur-generaal bij de Hoge Raad. 
4 Procureur-generaal bij de Hoge Raad der Nederlanden, Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, Den Haag: Xerox/OBT 2017.
5 D. Abels e.a., Evaluatie Wet OM-afdoening, Den Haag: WODC 2018.
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Om het beperkte karakter van het onderhavige onderzoek te verduidelijken, wordt nog het 
volgende opgemerkt. Op 3 december 2018 kopte het NRC-Handelsblad “OM deelde ten 
onrechte straffen uit”.6 In het artikel werd, onder meer naar aanleiding van door middel van 
WOB-verzoeken achterhaalde interne OM-onderzoeken, gerapporteerd dat het OM in de 
afgelopen jaren “duizenden mensen onterecht bestraft [heeft]”. Naar aanleiding hiervan 
rapporteerde ook het NOS Journaal en Nieuwsuur over de praktijk van de 
OM-strafbeschikking.7 Vanuit onder meer de hoek van de advocatuur8 en de politiek9 werd 
scherp gereageerd op deze berichtgeving.

Dat er reden is tot zorg als het gaat om de vraag of OM-strafbeschikkingen op goede 
gronden worden uitgevaardigd, bleek reeds uit het rapport Beschikt en Gewogen. Naar 
aanleiding van dat rapport zijn door het College veranderingen in gang gezet. Er werd een 
meerjarig kwaliteitsprogramma opgesteld, waarvan interne audits deel uitmaken. Het gaat 
daarbij om steekproefsgewijze beoordelingen van zaken die door middel van een OM-straf-
beschikking zijn afgedaan. Over dit verbeterprogramma werd door de procureur-generaal 
bij de Hoge Raad in het rapport Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen positief geoordeeld. 
Daarbij werd onder ogen gezien dat de eerste van deze audits bepaald nog geen verbete-
ring te zien gaven. Positief beoordeeld werd de wil tot verbetering die uit de kritische beoor-
deling van de eigen praktijk sprak.10

Het voorgaande illustreert het beperkte karakter van een follow up-onderzoek als het 
onderhavige. Het gaat om de vraag of beleidsmaatregelen zijn voorgenomen of al in gang 
gezet die verbetering beogen te brengen in de geconstateerde tekortkomingen. Of de  
maatregelen het gewenste effect hebben gesorteerd, is een vraag die buiten beschouwing 
blijft. Om die vraag te beantwoorden is een ander type onderzoek vereist, een grondige 
beleids evaluatie die op dezelfde wijze is opgezet als de onderzoeken die ten grondslag 
lagen aan Beschikt en Gewogen en Beproefd verzet. Voor dergelijk onderzoek is de tijd nu 
nog niet rijp.

De berichtgeving in NRC-Handelsblad was gebaseerd op de interne audits die door het 
OM in het kader van het verbeterprogramma worden gehouden. Voor zover die berichtge-
ving bedoelde te betogen dat de praktijk sinds het rapport Beschikt en Gewogen geen 
verbetering te zien geeft, kan daarover het volgende worden opgemerkt. Het beperkte 
karakter van het onderhavige follow up-onderzoek maakt dat op basis daarvan geen 
uitspraken kunnen worden gedaan over de juistheid van die stelling. Aantekening verdient 
wel dat de methodologische eisen die gelden voor interne, op verbetering gerichte audits 
kunnen verschillen van de eisen die moeten worden gesteld aan onderzoek dat door de 
procureur-generaal bij de Hoge Raad in het kader van zijn toezichthoudende taak wordt 
verricht. De onderzoeksresultaten zijn daarom niet zonder meer vergelijkbaar.11 

Opmerking verdient ook dat de bevinding dat het bewijs waarop de uitvaardiging van de 
OM-strafbeschikking is gebaseerd, in veel gevallen onder de maat blijkt te zijn, hoe zorgelijk 
op zich ook, niet de conclusie rechtvaardigt dat de desbetreffende verdachten “ten onrechte” 
zijn bestraft. De bedoelde bevinding rechtvaardigt de conclusie dat het in de gevallen waarin 
onvoldoende bewijs in het dossier aanwezig was, aan een belangrijke waarborg tegen 
onjuiste bestraffing heeft ontbroken, zodat het risico dat de desbetreffende verdachte ten 
onrechte is bestraft, in die gevallen onaanvaardbaar groot is. Of dat risico zich heeft gereali-
seerd, en zo ja, hoe vaak, is een andere vraag. In dit verband kan erop gewezen worden dat 
een verdachte die meent dat tegen hem ten onrechte een strafbeschikking is uitgevaardigd, 
daartegen in verzet kan gaan bij de rechter. 

6 https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/03/het-rommelt-in-de-straffabriek-van-het-om-a3016864. 
7 In deze berichtgeving bleven de eerdere onderzoeken van de procureur-generaal bij de Hoge Raad naar de praktijk van de 

OM-strafbeschikking onvermeld.
8 https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/04/advocaten-gestraften-door-om-moeten-hun-zaak-kunnen-openbreken-a3051025. 
9 https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/17/als-ik-het-in-mn-eentje-kon-beslissen-had-ik-nee-gezegd-tegen-strafbeschik-

king-a3060990. 
10 Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, p. 3/4. 
11 Zie nader hierna, onder 2.1.

https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/03/het-rommelt-in-de-straffabriek-van-het-om-a3016864
https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/04/advocaten-gestraften-door-om-moeten-hun-zaak-kunnen-openbreken-a3051025
https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/17/als-ik-het-in-mn-eentje-kon-beslissen-had-ik-nee-gezegd-tegen-strafbeschikking-a3060990
https://www.nrc.nl/nieuws/2018/12/17/als-ik-het-in-mn-eentje-kon-beslissen-had-ik-nee-gezegd-tegen-strafbeschikking-a3060990
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1.2 De uitvoering van het onderzoek

Ten behoeve van het onderzoek is een lijst met in totaal elf onderwerpen opgesteld. Deze 
onderwerpen corresponderen met conclusies en aanbevelingen in het rapport Beproefd 
Verzet. De onderwerpen en de daarop betrekking hebbende vragen zijn voorgelegd aan het 
College van procureurs-generaal. De onderzoeksmethode is dus primair die van de zelfrap-
portage. Dat past bij het doel van het onderzoek, te weten het inventariseren en beoordelen 
van de (al dan niet reeds verwezenlijkte) beleidsvoornemens van het OM. Bij die beoorde-
ling zijn de volgende twee criteria gehanteerd. (1) Onderschrijft het College de conclusies 
en aanbevelingen uit Beproefd Verzet en zo dit niet het geval is, zijn daarvoor steekhou-
dende argumenten aangevoerd? (2) Zijn de voorgenomen en reeds getroffen beleidsmaat-
regelen van dien aard dat daarvan in redelijkheid een verbetering kan worden verwacht met 
betrekking tot de gesignaleerde tekortkomingen?
 
De lijst met onderwerpen is bij schrijven van 10 juli 2018 aan het College verzonden, waarbij 
telkens per onderwerp de volgende twee vragen werden gesteld:
1) wat is het standpunt van het OM ten aanzien van de desbetreffende conclusies uit het 

rapport en; 
2) hebben deze conclusies het OM aanleiding gegeven tot het nemen van maatregelen? 

Zo ja, welke maatregelen zijn dat en in hoeverre is daaraan reeds uitvoering gegeven? 

Het College heeft bij schrijven van 30 oktober 2018 geantwoord. In dat schrijven wordt 
onder meer verwezen naar de beleidsreactie van het College op Beproefd Verzet, die  
bij brief van 8 augustus 2017 naar de minister van – toen nog – Veiligheid en Justitie was 
gestuurd.12 Bij het schrijven van 30 oktober 2018 zijn voorts drie bijlagen gevoegd.  
Deze bijlagen bestonden uit de volgende in het kader van het programma Strafvordering 
2020 tot stand gekomen beleidsdocumenten: “OM-strafbeschikking; 0-meting”,13 “OM - 
strafbeschikking; 1-meting OMSB & 0-meting verzet”14 en de “Aanvullende meting CVOM 
overtredingen; 1-meting OM-strafbeschikking; 0-meting verzet”.15 Naar aanleiding van dit 
schrijven zijn namens de procureur-generaal bij de Hoge Raad op 29 november 2018 aanvul-
lende vragen gesteld. Deze vragen waren gericht op verduidelijking van de antwoordbrief 
en de daaraan gehechte bijlagen. Op 28 januari 2019 heeft het College die vragen schriftelijk 
beantwoord.

Op basis van de aldus verkregen informatie is het onderhavige rapport opgesteld. Het 
rapport is in concept aan het College voorgelegd voor het maken van opmerkingen van 
feitelijke aard. De reactie van het College is in het rapport verwerkt.

Het schrijven van het College van 30 oktober 2018 en de beleidsrectie van 8 augustus 
2017 zijn als bijlage 1 respectievelijk bijlage 2 in dit rapport opgenomen. De brief van de 
procureur-generaal bij de Hoge Raad aan het College van 10 juli 2018 is niet als bijlage 
opgenomen omdat de daarin gestelde vragen integraal zijn weergegeven in het antwoord 
van het College van 30 oktober 2018. Evenmin zijn als bijlagen opgenomen de genoemde, 
aan het schrijven van 30 oktober 2018 gehechte bijlagen en evenmin de antwoordbrief van 
28 januari 2019 en de reactie van het College op het conceptrapport. De inhoud van deze 
stukken zal in het rapport worden weergegeven voor zover dat voor een goed begrip ervan 
is vereist.

12 Deze beleidsreactie is in andere opmaak en met weglating van de reactie op het rapport Wordt Vervolgd: Beschikt en Gewogen, 
op 27 november 2017 aan de Tweede Kamer verzonden. Zie Kamerstukken II 2017-2018, 29 279, nr. 399. 

13 Wat de status van dit document is, is niet helemaal duidelijk. Het colofon vermeldt dat het gaat om een uitgave van het  
Openbaar Ministerie van november 2016. Pagina 1 vermeldt daarentegen dat het gaat om een ‘definitief concept’ van  
9 december 2016. Deze status is kennelijk niet gewijzigd na Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, zie p. 2, voetnoot 4.

14 De colofon vermeldt dat het gaat om een uitgave van februari 2018. Pagina 1 vermeldt dat het ‘definitief concept’ van  
5 februari 2018 stamt.

15 Dit betreft blijkens de omslag een definitief document van mei 2018. 
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In het rapport wordt geen compleet overzicht gegeven van alle maatregelen die het 
College in zijn schrijven opsomt. Dat is niet nodig nu dat schrijven als bijlage bij het rapport 
is gevoegd. Daar komt bij dat het gelet op het beperkte vraagstelling van dit onderzoek (kort 
gezegd: zijn de conclusies en aanbevelingen serieus genomen?) niet nodig om over elke 
afzonderlijke maatregel een oordeel uit te spreken. In veel gevallen kan met een algemeen 
oordeel, dat op het geheel van de beleidsvoornemens betrekking heeft, worden volstaan. 
Alleen waar dat zinvol voorkomt, zullen bij de afzonderlijke maatregelen en beleidsvoor-
nemens kanttekeningen worden geplaatst. 

1.3 De organisatie van het onderzoek

Het onderzoek valt onder de verantwoordelijkheid van de procureur-generaal bij de Hoge 
Raad. Het is in zijn naam verricht door mr. G. Knigge, advocaat-generaal bij de Hoge Raad 
en door mr. M. Peters, wetenschappelijk medewerker bij de Hoge Raad. De leiding van het 
onderzoek lag bij mr. Knigge. Het in dit rapport neergelegde oordeel van de procureur-ge-
neraal bij de Hoge Raad is gebaseerd op de bevindingen uit dit onderzoek. 

Het onderzoek is begeleid door een commissie onder voorzitterschap van prof. dr. mr. 
P.A.M. Mevis (Erasmus Universiteit Rotterdam). De overige leden van de commissie waren:
• Prof. dr. mr. D.V.A. Brouwer (JahaeRaymakers en Maastricht University);
• Prof. dr. H.G. van de Bunt (Erasmus Universiteit Rotterdam), ondersteund door  

dr. W.J. Verhoeven (Erasmus Universiteit Rotterdam);
• Prof. dr. mr. J.B.H.M. Simmelink (Ressortsparket Arnhem-Leeuwarden en  

Maastricht University).
• Dr. mr. V. Mul (Gerechtshof Amsterdam);
De leden van de begeleidingscommissie hebben op persoonlijke titel en vanuit hun eigen 
deskundigheid geadviseerd over de opzet en uitvoering van het onderzoek en de vast-
legging van het resultaat. 
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2 Beoordeling

2.1 Algemeen

Na de aanbieding van Beproefd Verzet heeft het College bij brief van 8 augustus 2017 aan de 
toenmalige minister van Veiligheid en Justitie een beleidsreactie gegeven op Beproefd 
Verzet en het gelijktijdig aangeboden rapport Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen. Het 
College onderschrijft in die beleidsreactie de meeste van de gedane conclusies en aanbeve-
lingen. Dat geldt in het bijzonder voor het grootste probleem dat in Beproefd Verzet werd 
geconstateerd, namelijk dat van de lange doorlooptijden, die voor een deel voortvloeien uit 
het systeem van integrale herbeoordeling na gedaan verzet. Het College geeft vervolgens in 
de beleidsreactie aan welke consequenties aan de conclusies en aanbevelingen worden 
verbonden. Daarbij ziet het College een grote rol weggelegd voor het meerjarig kwaliteits-
programma ‘Strafvordering OM2020’ dat in 2016 is gestart. Het College schrijft dat de 
conclusies en aanbevelingen uit Beproefd Verzet daarin worden “meegenomen”. Daarbij 
wijst het College er terecht op dat in Beproefd Verzet werd gesignaleerd dat een deel van de 
gedane aanbevelingen gezien kan worden als een ondersteuning van reeds ingezet beleid. 
In het genoemde kwaliteitsprogramma was al op basis van een eigen analyse het standpunt 
ingenomen dat een herbeoordeling zich moet richten op de aangevoerde verzetgronden en 
dat dus voor een integrale herbeoordeling in alle gevallen geen reden is of althans geen 
reden zou moeten zijn. 

In het schrijven van 30 oktober 2018 waarin het College antwoord geeft op de ten behoeve 
van dit onderzoek gestelde vragen, wordt per vraagpunt een overzicht gegeven van de 
genomen maatregelen tot verbetering waartoe de aanbevelingen en conclusies uit Beproefd 
Verzet hebben geleid. Daarbij wordt gesteld dat de inhoud van de beleidsreactie van  
8 augustus 2017 “onverminderd van toepassing is” en dat daarnaar bij de beantwoording 
van de gestelde vragen wordt verwezen. Daarom zijn zoals gezegd de beleidsreactie en het 
schrijven van 30 oktober 2018 samen als bijlagen bij dit rapport gevoegd. Dat maakt ook dat 
de inhoud ervan hier niet behoeft te worden weergegeven en dat met een oordeel over het 
daarin gestelde kan worden volstaan.

Het College heeft op alle vraagpunten antwoord gegeven en uit die antwoorden blijkt dat 
op nagenoeg alle punten stappen ter verbetering zijn gezet. Het algemene antwoord op de 
vraag of het College de conclusies en aanbevelingen uit Beproefd Verzet serieus heeft 
genomen, kan daarom niet anders dan positief zijn. De wil om verandering te brengen in de 
tekortkomingen die de praktijk te zien geeft, is bij het College onmiskenbaar aanwezig. Dat 
blijkt in het bijzonder uit het al genoemde verbeterprogramma ‘Strafvordering OM2020’, in 
welk kader een OM-brede werkgroep is belast met de verbetering van de naleving van de 
minimale eisen en normatieve uitgangspunten in de OM-strafbeschikkingspraktijk. Daarbij 
wordt die praktijk gemonitord door middel van collegiale beoordelingen door officieren van 
justitie van de oplegging van OM-strafbeschikking en de behandeling van het verzet daar-
tegen. In die metingen komen de zogenoemde “grote actiepunten” aan bod, te weten de 
adequate schuldvaststelling, de verkorting van de doorlooptijden en het reduceren van het 
aantal verzetzaken. 

Op grond van die metingen zijn verbeteringen waargenomen in de prestaties van het 
OM, aldus het College. Ook op andere, minder grote actiepunten, zijn kwalitatieve verbete-
ringen zichtbaar. Aldus neemt het College een langzaam stijgende lijn waar in de uitvoe-
ringspraktijk van de OM-strafbeschikking. Gelijktijdig wordt benadrukt dat het bereiken van 
“het gewenste resultaat” mogelijk nog voeten in aarde heeft en nog ettelijke jaren in beslag 
zou kunnen nemen. Dat wijt het College aan mogelijk moeizame en tijdrovende nadere 
aanpassingen van de werkwijze op de parketten. Daarbij wordt betrokken dat de uitvoering-
spraktijk van de OM-strafbeschikking zich in een veranderlijke (lokale) omgeving bevindt.

Zoals in de inleiding is gezegd, gaat het in dit onderzoek niet om de vraag of de genomen 
beleidsmaatregelen het gewenste effect hebben gesorteerd. Dat neemt niet weg dat de 
resultaten van de metingen bemoedigend zijn. Voor zover het daarbij gaat om cijferanalyses 
met betrekking tot doorlooptijden en afdoeningsbeslissingen die zijn gebaseerd op het 



6

datamanagementsysteem Phoenix, kan ervan worden uitgegaan dat de metingen een 
globaal beeld opleveren van de ontwikkelingen in de praktijk.16 Meer voorzichtigheid is 
geboden als het gaat om de resultaten van de collegiale beoordelingen. Een oordeel over 
de vraag of de uitvoeringspraktijk ook in zoverre daadwerkelijk verbetert, kan de procu-
reur-generaal bij de Hoge Raad alleen geven op basis van een herhaling van het eigen 
onderzoek. In dit verband verdient opmerking dat de procureur-generaal onvoldoende zicht 
heeft op de uniformiteit van de door de verschillende officieren van justitie bij de metingen 
aangelegde beoordelingsmaatstaven en dat er ook methodologische verschillen zijn tussen 
het onder de verantwoordelijkheid van de procureur-generaal verrichte onderzoek en de 
collegiale metingen.17 In die constatering ligt geen kritiek besloten. De verschillen laten zich 
rechtvaardigen door het verschil in doelstelling. Aan interne metingen die plaatsvinden in 
het kader van een verbeterprogramma kunnen andere eisen worden gesteld dan aan onder-
zoek dat in het kader van de toezichthoudende taak van de procureur-generaal bij de Hoge 
Raad wordt verricht. Dat neemt niet weg dat naar het oordeel van de procureur-generaal 
voorzichtigheid is geboden bij het interpreteren van de resultaten van de collegiale 
metingen.

Voorzichtigheid is ook om andere redenen geboden. Afgewacht moet worden of het  
ver beterprogramma alleen voldoende zal zijn om de kwaliteit van de afdoening van straf-
zaken door middel van een OM-strafbeschikking op het gewenste niveau te krijgen. Zoals 
reeds in Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen werd gesteld, zijn veranderprocessen aan 
financiële en organisatorische randvoorwaarden gebonden.18 Meer in het bijzonder is de 
vraag of een adequate beoordeling van de schuldvraag bij de uitvaardiging van 
OM-strafbeschikkingen en, ingeval van verzet, van de aangevoerde verzetgronden niet 
noopt tot het stellen van hogere opleidingseisen dan nu het geval is. De financiële en orga-
nisatorische randvoorwaarden komen ook in beeld als het gaat om het terugdringen van de 
doorlooptijden. Het College wijst erop dat die doorlooptijden mede afhankelijk zijn van de 
zittingscapaciteit die bij de rechtbanken beschikbaar is. Het is in zoverre niet het verbeter-
programma als zodanig dat hier de oplossing kan bieden. Daarvan is het College overigens 
doordrongen.

In Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen werd eveneens al opgemerkt dat de transfor-
matie van de vertrouwde transactiepraktijk naar een praktijk waarin het OM verdachten 
bestraft op basis van vastgestelde schuld een cultuuromslag vergt die zich niet van de ene 
op de andere dag laat realiseren.19 In dit verband is van belang hoe precies de stelling van 

16 Overigens kent dit datamanagementsysteem zijn beperkingen. Zie Beproefd Verzet, p. 17/18.
17 In de onderzoeken Beschikt en Gewogen en Beproefd Verzet is een disproportioneel gestratificeerde steekproef getrokken uit 

respectievelijk drie en vier zaakstromen. Dat maakte dat geen betrouwbare uitspraken konden worden gedaan over de afzon-
derlijke parketten en evenmin over het landelijke totaal aan uitgevaardigde OM-strafbeschikkingen. Wel konden daardoor de 
verschillende strata met elkaar worden vergeleken, hetgeen het doel van Beschikt en Gewogen was. Bij de collegiale metingen 
is niet per zaakstroom, maar per parket gestratificeerd. Die stratificatie zou proportioneel genoemd kunnen worden (het 
uitgangspunt is dat de steekproef per parket 3% van de door dat parket uitgevaardigde OM-strafbeschikkingen betrof), ware 
het niet dat bij het parket CVOM vanwege het grote aantal zaken een verhoudingsgewijs kleinere steekproef is getrokken. 
Die aldus ontstane disproportionaliteit maakt dat de ondervertegenwoordiging van CVOM-zaken in het totaal aantal beoor-
deelde zaken gecorrigeerd had moeten worden om betrouwbare uitspraken te doen over de afdoening van zaken op landelijk 
niveau. Die correctie is achterwege gebleven. Doordat per parket is gestratificeerd, kunnen in beginsel uitspraken per parket 
worden gedaan. De vraag is echter of het aantal zaken dat per parket is beoordeeld (dat aantal varieert van 31 tot 53 zaken) 
niet te klein is om betrouwbare uitspraken te doen. De geringe ‘statistische power’ maakt in elk geval dat voorzichtigheid hier 
geboden is. Een ander verschil dat de vergelijking tussen de onderzoeken van de procureur-generaal bij de Hoge Raad en de 
collegiale metingen bemoeilijkt, is dat in de eerstgenoemde onderzoeken de zaken waarin de CJIB destijds automatisch een 
strafbeschikking uitvaardigde, buiten beschouwing moesten blijven (zie Beschikt en Gewogen, p. 25). In de collegiale metingen 
zijn deze zaken (waarin inmiddels geen automatische strafbeschikkingen meer worden opgelegd) wel meegenomen, zoals 
door het College in zijn antwoordbrief van 28 januari 2019 is bevestigd. Een laatste verschil dat vermelding verdient, is dat 
in de onderzoeken van de procureur-generaal geen onderscheid werd gemaakt tussen misdrijven en overtredingen, terwijl 
de collegiale metingen alleen misdrijfzaken betroffen. Daarbij heeft een aparte beoordeling plaatsgevonden van de door het 
parket CVOM afgedane overtredingen.  

18 Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, p. 5.
19 Idem.
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het College moet worden begrepen dat de aanpassing van de werkprocessen bij de 
parketten moeizaam kan zijn en dikwijls tijdrovend is en dat dit mede komt doordat “ieder 
parket zijn eigen uitdaging op het vlak van bemensing of verandering van werkwijzen” 
heeft. Moet daarin gelezen worden dat niet ieder parket de door het College uitgezette 
beleidslijn ten volle onderschrijft en aan de uitvoering daarvan niet evenveel prioriteit geeft? 
In zijn reactie op het conceptrapport stelt het College dat dit niet is bedoeld en dat het 
College enkel het oog had op “praktische belemmeringen”, zoals de personele samen-
stelling op het parket die het op korte termijn verschuiven van taken belemmert.

Dat het College daarop niet het oog had, neemt uiteraard niet weg dat sprake kan zijn 
van belemmeringen die ‘tussen de oren’ zitten van de mensen die op het parket werken. Bij 
het bewerkstelligen van een cultuuromslag kunnen in elk geval ook meer dwingende maat-
regelen behulpzaam zijn. Herinnerd zij in dit verband aan de conclusie uit Beschikt en 
Gewogen dat de OM-strafbeschikking een zelfstandig document dient te zijn dat de naam 
vermeldt van, en wordt ondertekend door degene die haar uitvaardigt.20 Die ondertekening 
kan de desbetreffende parketmedewerker doordringen van zijn verantwoordelijkheid voor 
de juistheid van de beslissing en zo bijdragen aan het besef dat het uitvaardigen van een 
OM-strafbeschikking iets anders is dan het doen van een transactieaanbod.

Een laatste opmerking van algemene aard heeft betrekking op het reduceren van verzet-
zaken dat het College als derde grote actiepunt noemt. Voor zover de gewenste reductie 
eenvoudig het gevolg is van de positieve resultaten die met de beide andere grote actie-
punten worden geboekt, kan daartegen geen bezwaar bestaan. Het zou mooi zijn als een 
grotere zorgvuldigheid bij de schuldvaststelling ertoe leidt dat minder verdachten reden 
zien om hun zaak aan de rechter voor te leggen. Zo ook zou het goed zijn als de verdachten 
in de lange doorlooptijden niet langer een motief kunnen vinden om verzet in te stellen. Het 
derde grote actiepunt lijkt echter meer te behelzen. In paragraaf 2.2.5 wordt daarop terug-
gekomen. Hier volstaat de opmerking dat het terugdringen van het aantal verzetzaken 
bezwaarlijk doel op zich kan zijn. Dat aantal kan tot nul worden gereduceerd door in het 
geheel geen OM-strafbeschikkingen meer uit te vaardigen. Zo kan vermoedelijk ook een 
grote reductie worden bereikt door alleen nog OM-strafbeschikkingen uit te vaardigen als 
de verdachte een bekentenis heeft afgelegd. Noch het een, noch het ander kan de bedoeling 
zijn. In gevallen waarin op grond van een zorgvuldige beoordeling in redelijkheid niet kan 
worden getwijfeld aan de schuld van de verdachte, is de uitvaardiging van een 
OM-strafbeschikking in beginsel aangewezen. Anders verschuift, tegen de bedoeling van de 
wetgever in,21 de werklast (alsnog) naar de zittende magistratuur en is de strafrechtspleging 
als geheel duurder uit. Daarin is weer een argument gelegen om zo nodig meer te inves-
teren in een adequate buitengerechtelijke afdoening door het OM.

Met het hierboven weergegeven algemene antwoord op de vraag of het College de conclu-
sies en aanbevelingen uit Beproefd Verzet serieus heeft genomen, kan ten aanzien van een 
aantal vraagpunten worden volstaan. In het navolgende wordt dan ook niet meer afzonder-
lijk ingegaan op de vraagpunten 1, 2, 4, 6 en 11. Bij de andere vraagpunten worden in de 
volgende paragraaf, in aanvulling op het algemene oordeel dat in beginsel ook voor deze 
vraagpunten geldt, enkele kanttekeningen geplaatst.

20 Beschikt en Gewogen, p. 46 en p. 61. Vergelijk Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, p. 7/8.
21 De wetgever overwoog immers dat de centrale overweging bij het loslaten van het adagium dat alleen de strafrechter een straf 

mag opleggen is dat schaarse rechterlijke capaciteit alleen in die gevallen wordt gebruikt waarin dat, mede gelet op de ernst 
van het strafbare feit, noodzakelijk is. Vgl. Kamerstukken II 2004-2005, 29 849, nr. 3, p. 2.



8

2.2 Kanttekeningen op onderdelen

Zoals gezegd zullen in dit rapport niet alle voorgenomen en getroffen maatregelen afzon-
derlijk worden beoordeeld. Volstaan wordt met het plaatsen van kanttekeningen indien dat 
zinvol voorkomt. Daarbij wordt de volgorde aangehouden van de vraagpunten zoals die aan 
het College zijn voorgelegd. Tenzij anders vermeld wordt met de brief aan het College de 
brief van 10 juli 2018 van de procureur-generaal bij de Hoge Raad bedoeld. De door het 
College gegeven antwoorden zijn telkens vermeld in het schrijven van 30 oktober 2018 
(bijlage 1) of, voor zover daarnaar wordt verwezen, de beleidsreactie van 8 augustus 2017 
(bijlage 2). Een enkele maal wordt geput uit het aanvullend schrijven van 28 januari 2019. 
Waar het gezien de antwoorden van het College noodzakelijk is, zullen tevens resultaten uit 
de door het OM verrichte collegiale metingen worden weergegeven. 

2.2.1 De registratie van het verzet (vraagpunt 3)

In Beproefd Verzet werd geconstateerd dat in geen van de gevallen het uur van ontvangst 
op de verzetbrief werd aangetekend. Dit is in strijd met de wet. Geconstateerd is voorts dat 
in de ZSM-zaakstroom en in de arrondissementale zaakstroom in respectievelijk 7,2 en 8% 
van de gevallen ook het datumstempel op de verzetbrief ontbrak.

Het College heeft op deze constatering gereageerd en maakt daarbij onderscheid tussen het 
uur en de datum van ontvangst. Er is geen reden afzonderlijk aandacht te besteden aan de 
reactie op het tweede punt (de datum van ontvangst). Dat is anders met betrekking tot het 
eerste punt (het uur van ontvangst). Door het College wordt weliswaar erkend dat de wet 
aantekening van dat uur op de verzetbrief vereist, maar het College meent dat die aanteke-
ning desondanks achterwege kan worden gelaten. Volgens het College kan het nut en effect 
ervan naast de eveneens voorgeschreven registratie van de datum van ontvangst niet 
worden ingezien. Het College stelt daarbij zich sterk te zullen maken voor wetswijziging.

De in art. 257e lid 3 Sv neergelegde verplichting om op de verzetbrief onverwijld dag en 
uur van ontvangst aan te tekenen, spoort volgens de wetsgeschiedenis met (onder meer) 
art. 451, derde lid, Sv.22 Die laatste bepaling heeft betrekking op aangetekende brieven, die 
door de griffier voor ontvangst moeten worden getekend. Het achterliggende belang van de 
verplichting om ook het uur van ontvangst te vermelden, zou hier gelegen kunnen zijn in de 
gedachte dat voor het in ontvangst nemen van aangetekende brieven hetzelfde geldt als 
voor het afleggen van verklaringen ter griffie, namelijk dat dit een activiteit is die gebonden 
is aan de openingstijden van de griffie. Dit belang speelt niet bij het aanwenden van rechts-
middelen op een wijze die niet vereist dat de griffier daarbij persoonlijk aanwezig is. Zo 
oordeelde de Hoge Raad in 1996 dat het indienen van schrifturen per fax niet gebonden is 
aan de openingsuren van de griffie omdat het tijdstip van ontvangst hier automatisch wordt 
geregistreerd.23 Gewezen kan ook worden op het inmiddels geaccepteerde aanwenden van 
rechtsmiddelen per e-mail24 en op het doen van verzet door middel van een elektronische 
voorziening25, waarvoor hetzelfde geldt. Het belang dat wordt gediend met het aantekenen 
van het uur van ontvangst op niet aangetekend verzonden brieven is zo gezien onduidelijk, 
zoals al in Beproefd Verzet werd geconstateerd.26 Daar komt bij dat doorgaans alleen kan 

22 Kamerstukken II 2004-2005, 29 849, nr. 3, p. 72. 
23 HR 16 februari 1996, NJ 1977/55
24 HR 22 november 2016, ECLI:NL:HR:2016:2654.
25 Zie in het bijzonder art. 257e lid 4 Sv, dat is ingevoegd bij de Wet digitale processtukken strafvordering, Stb 2016, 90, die in 

werking is getreden op 1 december 2016 (Stb. 2016, 432). De bedoelde voorziening is nog niet opengesteld
26 Beproefd Verzet, p. 55. Daaraan zij nog toegevoegd dat de openingstijden van de griffie moeilijk kunnen gelden voor verzet dat 

op het parket moet worden gedaan.
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worden geregistreerd op welk uur van de dag de postbus werd geleegd.27 
Gelet op het voorgaande kan begrip worden opgebracht voor het standpunt van het 

College dat gestreefd moet worden naar wetswijziging en dat in afwachting daarvan geen 
energie wordt gestoken in een betere naleving van de wet. Dat laat onverlet dat het niet 
onmogelijk is om het uur van ontvangst (althans dat wat daarvoor gehouden moet worden) 
op de verzetbrief aan te tekenen28 en dat het tot de toezichthoudende taak van de procu-
reur-generaal bij de Hoge Raad hoort om, als blijkt dat de wet niet wordt nageleefd, dat te 
signaleren.

2.2.2 Virtueel Parket en relatieve competentie (vraagpunt 5)

In Beproefd Verzet werd geconstateerd dat de mandaatregeling voor de parketsecretarissen 
en administratief juridisch medewerkers die bij het zogenoemde Virtueel Parket werkzaam 
zijn, niet deugt. Bij dat Virtueel Parket werken zowel ‘eigen’ medewerkers van het parket 
CVOM29 als door andere parketten ‘uitgeleende’ medewerkers. Het doel is de opgelopen 
achterstanden van lokale parketten weg te werken. In Beproefd Verzet werd geconcludeerd 
dat de medewerkers van het Virtueel Parket in strijd met het in art. 126 Wet RO strafzaken 
behandelen van parketten waarbij zij niet werkzaam zijn, en waartoe zij derhalve niet 
bevoegd zijn. Voor de medewerkers die vanuit de lokale parketten bij het Virtueel Parket zijn 
gedetacheerd geldt voorts dat zij vanwege hun detachering niet meer werkzaam zijn bij het 
uitlenende parket, waardoor zij zelfs de bevoegdheid ontberen om zaken van dat parket af 
te doen.

Vooropgesteld moet worden dat de bovenstaande constatering alleen betrekking heeft op 
het gebrek aan relatieve competentie bij de medewerkers die onder de vlag van wat het 
Virtueel Parket wordt genoemd strafbeschikkingen uitvaardigen. In Beschikt en Gewogen en 
in Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen was een ander competentieprobleem aan de orde. 
Dat probleem werd veroorzaakt door het feit dat destijds geen wettelijke regeling was 
getroffen die voorzag in de relatieve competentie van het parket CVOM. De procureur-gene-
raal bij de Hoge Raad oordeelde in deze rapporten eenmaal en andermaal dat de mandaat-
regelingen die door het OM waren getroffen dit gebrek aan wettelijke bevoegdheid niet 
konden verhelpen.30 Dit punt is thans niet aan de orde. De procureur-generaal bij de Hoge 
Raad neemt daarom voor kennisgeving aan dat het College stelt dat het “formele stand-
punt” van het College dat deze mandaatregelingen wel toereikend waren ongewijzigd is 
gebleven. Overigens kan met het College worden gesteld dat het bedoelde probleem inmid-
dels tot het verleden behoort. Met ingang van 1 januari 2019 kent art. 9 Sv een vierde lid  
dat inhoudt dat de officier van justitie die aangesteld is bij het parket CVOM is belast  
met de vervolging van strafbare feiten ten aanzien waarvan dat bij algemene maatregel  
van bestuur is bepaald.31 Die aldus aan deze officier van justitie toegekende bevoegdheid 
kan door de parketmedewerkers die bij het parket CVOM werkzaam zijn in mandaat worden 
uitgeoefend.

27 Zo er nog parketten zijn waarbij de gebouwelijke voorzieningen het mogelijk maken om een brief buiten de kantoortijden 
door de brievenbus te doen of onder de voordeur door te schuiven, moet in voorkomende gevallen als uur van ontvangst het 
moment worden aangehouden waarop de brief ’s ochtend op de deurmat wordt aangetroffen. Het moment waarop de brief 
feitelijk werd bezorgd, is immers onbekend.

28 Opgemerkt zij dat de griffie van de Hoge Raad bij de registratie van een ingediende cassatieschriftuur zowel het uur als de 
datum van ontvangst op de brief aantekent. 

29 Per 1 januari 2015 trad een wijziging van art. 1, onderdeel b, van de Wet RO in werking. Met die wijziging werd aan onderdeel 
b een zevende subonderdeel gevoegd waarmee “de CVOM” “het parket CVOM” werd. Vgl. Stb. 2014, 225. In dit rapport 
wordt, tenzij het onderzoeksresultaten die de periode vóór 1 januari 2015 betreffen, van “het parket CVOM” gesproken.

30 Beschikt en Gewogen, p. 49/52; Wordt vervolgd: Beschikt en Gewogen, p. 9/11.
31 Art. 9 lid 4 Sv is ingevoegd bij Wet van 6 december 2017, Stb. 2017, 489. 
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Het College gaat in zijn beantwoording van dit vraagpunt niet, althans niet met zoveel 
woorden, in op de positie van het Virtueel Parket. In zijn schriftelijke reactie op het concep-
trapport schrijft het College dat de reden daarvoor, anders dan in het conceptrapport voor 
mogelijk werd gehouden, niet is dat het College van oordeel is dat met het inwerkingtreden 
van art. 9 lid 4 Sv en de mede daarop gebaseerde algemene maatregel van bestuur ook het 
bevoegdheidsprobleem dat in Beproefd verzet ten aanzien van het Virtueel Parket werd 
gesignaleerd, tot het verleden behoort. Die reden was, zo schrijft het College, gelegen in het 
feit dat het College aan het Virtueel Parket per 1 januari 2018 “decharge heeft verleend”. 
Daarom, zo wordt daaraan toegevoegd, hoefde daarmee bij de inwerkingtreding van art. 9 
lid 4 Sv geen rekening te worden gehouden.

Hoe dit laatste precies moet worden begrepen is niet duidelijk. Het College schrijft niet 
dat de reden voor de opheffing van het Virtueel Parket gelegen was in het in Beproefd Verzet 
gesignaleerde bevoegdheidsprobleem en evenmin dat het onderkent dat de inwerkingtre-
ding van art. 9 lid 4 Sv dit probleem niet heeft opgelost. Het valt dan ook, mede gelet op het 
bovenvermelde formele standpunt met betrekking tot de aanvaardbaarheid van de destijds 
getroffen mandaatregelingen, niet uit te sluiten dat het College het in Beproefd Verzet 
gegeven oordeel over het gebrek aan bevoegdheid van het Virtueel Parket niet onderschrijft 
of althans dat het College het standpunt is toegedaan dat art. 9 lid 4 Sv dit gebrek aan 
bevoegdheid zou hebben verholpen als het Virtueel Parket nog zou bestaan. 

De wijze waarop het College het onderhavige vraagpunt heeft beantwoord, geeft de 
procureur-generaal bij de Hoge Raad daarom geen reden om op zijn eerder gegeven 
oordeel terug te komen. Wel acht hij het opportuun om in te gaan op de vraag of art. 9 lid 4 
Sv de juridische situatie heeft veranderd. Het College neemt immers niet principieel afstand 
van de wijze waarop het Virtueel Parket was geconstrueerd, zodat er rekening mee moet 
worden gehouden dat in de toekomst bij het parket CVOM vergelijkbare constructies het 
licht zullen zien.

Art. 2a van de mede op art. 9 lid 4 Sv gebaseerde algemene maatregel van bestuur (hierna: 
het Besluit)32 luidt als volgt: 

“Artikel 2a 
1.  De officier van justitie bij het parket centrale verwerking openbaar ministerie is 

belast met de vervolging van strafbare feiten waarvoor een strafbeschikking kan 
worden uitgevaardigd. 

2.  Hij is voorts belast met het bij de rechter aanbrengen en behandelen van straf-
zaken ingeval:

  a. tegen de in het eerste lid bedoelde strafbeschikking verzet is gedaan;
  b.  de in het eerste lid bedoelde strafbeschikking niet of niet volledig ten uitvoer 

gelegd is kunnen worden.” 

De aan de officier van justitie bij het parket CVOM toegekende vervolgingsbevoegdheid is 
ruim. Zij strekt zich uit tot alle strafbare feiten, met als enige beperking dat die strafbare 
feiten met een strafbeschikking moeten kunnen worden afgedaan. De vervolgingsbevoegd-
heid is dus niet gekoppeld aan de relatieve competentie van enige rechtbank.33 Dat betekent 
dat sprake is van een landelijke bevoegdheid. Dat brengt mee dat naast de relatieve – en 
dus beperkte – bevoegdheid van de officier van justitie die is aangesteld bij een arrondisse-
mentsparket om voor een bepaald strafbaar feit een strafbeschikking uit te vaardigen, 
steeds de landelijke – onbeperkte - bevoegdheid staat van de officier van justitie die bij het 

32 Besluit van 6 mei 2013 houdende regels ten aanzien van het landelijk parket en het functioneel parket, alsmede ten aanzien van het 
mandateren van bevoegdheden van de officier van justitie zoals gewijzigd bij Besluit van 12 december 2018; Stb. 2018, 502.

33 In de Nota van Toelichting op art. 2a van het Besluit wordt vermeld dat de officier van justitie bij het Parket CVOM “niet 
begrensd” is door de pleegplaats van het strafbare feit. Daaraan had toegevoegd kunnen worden dat evenmin een begrenzing 
is gelegen in de anders factoren die de relatieve bevoegdheid van de arrondissementsrechtbanken begrenzen, zoals de woon-
plaats van de verdachte.
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parket CVOM is aangesteld.34 Strafbare feiten die tot de relatieve competentie van een 
arrondissementsparket behoren, kunnen dus, voor zover het om het uitvaardigen van straf-
beschikkingen gaat, ook door de officier van justitie bij het parket CVOM worden behandeld 
en tevens – in mandaat – door de parketmedewerkers van het parket CVOM.35 

De conclusie die uit het voorgaande kan worden getrokken, is dat het gesignaleerde 
bevoegdheidsprobleem is opgelost voor zover het daarbij om parketmedewerkers gaat die 
bij het parket CVOM werkzaam zijn. Alle bij het parket CVOM aangestelde medewerkers – of 
ze nu opereren onder de vlag van Virtueel Parket of niet – zijn immers, mits daartoe geman-
dateerd, bevoegd om ten aanzien van alle strafbare feiten strafbeschikkingen uit te vaar-
digen. Dat betekent dat deze medewerkers kunnen worden ingezet om achterstanden in de 
verwerking van strafzaken die bij de andere parketten ontstaan, weg te werken.

Het Virtueel Parket bestond echter niet alleen uit parketmedewerkers die bij het parket 
CVOM werkzaam zijn. Zoals in Beproefd verzet is uiteengezet, maakten ook medewerkers 
van arrondissementsparketten op basis van een uitleenconstructie deel uit van het Virtueel 
Parket. De vraag waarop het aankomt, is of een dergelijke uitleenconstructie meebrengt dat 
deze medewerkers in de zin van art. 126 RO “werkzaam” zijn bij het Parket CVOM. Alleen 
dan namelijk maakt art. 126 RO het mogelijk dat de officier van justitie bij het parket CVOM 
zijn landelijke vervolgingsbevoegdheid mandateert aan deze medewerkers. De wetgever 
heeft deze beperking aan de mogelijkheid om bevoegdheden te mandateren niet voor niets 
gesteld. Die beperking vormt een garantie dat de gemandateerde bevoegdheid daadwerke-
lijk, zoals art. 126 lid 2 RO eist, “in naam en onder verantwoordelijkheid” van de mandate-
rende officier van justitie worden uitgeoefend. Die beperking maakt ook dat een mede-
werker bij een arrondissementsparket niet een ruimere bevoegdheid kan hebben dan de 
officieren van justitie die bij datzelfde parket zijn aangesteld. De grenzen die aan de rela-
tieve competentie van de officier van justitie zijn gesteld, hebben ook te gelden voor de 
medewerkers van zijn parket, zodat die grenzen niet kunnen worden omzeild door aan die 
medewerkers bevoegdheden te mandateren van officieren van justitie die bij een ander 
parket zijn aangesteld.

Deze ratio legis maakt dat de gehanteerde uitleenconstructie kritisch moet worden 
bezien. In Beproefd Verzet is geconstateerd dat de medewerkers van arrondissementspar-
ketten die deel uitmaakten van het Virtueel Parket niet fysiek bij het parket CVOM werkten, 
maar dat zij zich vanachter hun bureau op het arrondissementsparket begaven in de virtuele 
werkomgeving waarin het Virtueel Parket opereerde.36 Dat roept de vraag op naar het reali-
teitsgehalte van de uitleenconstructie. Misschien kan art. 126 RO zo worden uitgelegd dat 
fysieke aanwezigheid op het Parket CVOM geen noodzakelijk vereiste is om te kunnen 
spreken van een bij dat parket werkzame ambtenaar. Het gebrek aan fysieke aanwezigheid 
zal dan echter moeten worden gecompenseerd door andere factoren, die maken dat het 
werkzaam zijn bij dat parket levende werkelijkheid is, en niet een constructie die alleen op 
papier bestaat. Bij die andere factoren kan onder meer gedacht worden aan de vraag of 
sprake is van een geïndividualiseerd detacheringsbesluit, of de detachering van een afgeba-
kende duur en omvang is, of de desbetreffende ambtenaar bij de uitoefening van zijn werk-
zaamheden daadwerkelijk alleen onder het gezag van de hoofdofficier van het parket CVOM 
valt, of hij alleen werkzaamheden verricht die onder de bevoegdheid van het parket CVOM 
vallen37 en of alle door hem uitgevaardigde strafbeschikkingen geregistreerd worden als 
strafbeschikkingen van het parket CVOM. Er is nader onderzoek nodig om een gefundeerd 

34 De Nota van Toelichting op art. 2a van het Besluit houdt in: “Volledigheidshalve wordt ten slotte opgemerkt dat hetgeen in dit 
artikel is opgenomen ten aanzien van het Parket CVOM de bevoegdheden van de arrondissementsparketten onverlet laat.”

35 Dat geldt ook als de desbetreffende strafbare feiten behoren tot de competentie van de beide andere landelijke parketten, te 
weten het Landelijk parket en het Functioneel parket.

36 Beproefd Verzet, p. 16.
37 Tijdens de detachering is de desbetreffende ambtenaar werkzaam bij het parket CVOM en niet op het arrondissementsparket 

waar zijn bureau staat. Dat betekent dat hij geen strafbare feiten mag behandelen waarvoor geen strafbeschikking kan worden 
uitgevaardigd. Ook mag hij geen andere vervolgingshandelingen verrichten dan die in art. 2a Besluit staan vermeld.
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oordeel te kunnen geven over het realiteitsgehalte van de gehanteerde uitleenconstructie. 
Hier volstaat de conclusie dat betwijfeld kan worden of die constructie veel meer was dan 
een papieren werkelijkheid en dus of de mandatering van bevoegdheden in overeenstem-
ming was met art. 126 RO.

In de beleidsreactie van 8 augustus 2017 stelt het College, doelend op de toen nog op 
handen zijnde wijziging van art. 9 Sv, dat bij of in “die nieuwe wettelijke regeling buitenge-
woon helder tot uitdrukking dient te worden gebracht dat het OM een landelijke organisatie 
onder leiding van het College is dat bevoegd is om zowel officieren van justitie als andere 
gekwalificeerde medewerkers van het OM in te zetten voor de behandeling van strafzaken, 
waar dan ook in Nederland en zonder dat daarvoor ingewikkelde mandaatconstructies 
nodig zijn”. Over deze claim valt veel te zeggen, maar hier volstaat de opmerking dat de 
recente wijziging van art. 9 Sv de gewenste “buitengewoon heldere” regeling niet heeft 
gebracht. Aan medewerkers bij arrondissementsparketten zal pas de bevoegdheid kunnen 
worden gemandateerd om voor in beginsel alle strafbare feiten OM-strafbeschikkingen op 
te leggen als aan de officieren van justitie bij die parketten een landelijke vervolgingsbe-
voegdheid wordt toegekend. In die toekenning voorziet het gemoderniseerde Wetboek van 
Strafvordering dat in voorbereiding is.38

2.2.3 De doorlooptijden en de integrale herbeoordeling (vraagpunten 7 en 9)

Tussen de kwaliteit en de reproduceerbaarheid van de schuldvaststelling bij de uitvaardi-
ging van de OM-strafbeschikking, de noodzaak van een integrale herbeoordeling na gedaan 
verzet en het probleem van de veel te lange doorlooptijden bestaat naar het zich laat aanzien 
een nauw verband. Als de kwaliteit van de initiële beoordeling zodanig verbetert dat daarop 
na een gedaan verzet vertrouwd kan worden, kan een integrale herbeoordeling achterwege 
blijven, waardoor de doorlooptijden aanzienlijk kunnen worden verkort. Uit de beantwoor-
ding van de vragen blijkt dat het College zich van deze samenhang terdege bewust is. De 
inspanningen die zijn geleverd om de initiële beoordeling te verbeteren hebben, zo blijkt uit 
de gegeven antwoorden en uit de collegiale metingen waarop die antwoorden zijn geba-
seerd, echter nog niet geleid tot het achterwege laten van de integrale herbeoordeling. 
Alleen in Oost-Nederland vindt geen integrale herbeoordeling meer plaats.39 

Deze stand van zaken heeft aanleiding gegeven tot het stellen van aanvullende vragen.  
Het College heeft daarop bij brief van 28 januari 2019 antwoord gegeven. Dat antwoord 
luidt als volgt:

“Een verklaring voor het feit dat in de parketten een herbeoordeling van de zaak  
bij een ingediend verzet plaatsvond, kan worden gevonden in de wens om het 
zogeheten vierogenprincipe na te streven. Het (nieuwe) beleid om niet standaard 
meer een integrale herbeoordeling te laten plaatsvinden is opgenomen in de 
nieuwe aanwijzing OM-strafbeschikking die 1 januari 2019 in werking is getreden.”

Op 1 januari 2019 is een nieuwe Aanwijzing OM-strafbeschikking (2018A010) in werking 
getreden die de daarvoor bestaande Aanwijzing heeft vervangen. Onder punt 3.3 
(“Herbeoordeling van de zaak”) wordt het volgende vermeld:

38 Zie het concept Wetsvoorstel tot vaststelling van Boek 1 van het nieuwe Wetboek van Strafvordering Strafvordering in het 
algemeen, onder art. 1.3.2.6, via www.rijksoverheid.nl. 

39 Rapport “OM-strafbeschikking; 1-meting OMSB & 0-meting verzet”, p. 45/46. Van een effect van deze beleidswijziging op de 
doorlooptijden blijkt uit de meting niet. De verklaring daarvoor is vermoedelijk dat die wijziging heeft plaatsgevonden op een 
zodanig laat moment dat het effect daarvan nog niet in de metingen, die de jaren 2016 en 2017 betreffen, nog niet kan zijn 
terug te vinden.

http://www.rijksoverheid.nl
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“Naar aanleiding van het verzet vindt een herbeoordeling van de zaak plaats. Deze 
herbeoordeling is met name gericht op de door de bestrafte aangevoerde gronden 
van verzet en behelst niet zozeer een integrale herbeoordeling van de eerder 
genomen beslissing, tenzij het verzet daartoe aanleiding geeft.”

Deze aanwijzing stemt overeen met het beleid dat het College vanaf 2016 heeft voorge-
staan. Des te opmerkelijker is het dat het College zich in zijn aanvullende antwoord lijkt te 
beroepen op het “vierogenprincipe”. Dat principe lijkt immers haaks te staan op het door het 
College voorgestane beleid. Mogelijk moet het aanvullende antwoord zo begrepen worden 
dat de “wens” om het vier ogen-principe toe te passen, niet bij het College leefde, maar wel 
bij de desbetreffende parketten. Dat antwoord moet in dat geval kennelijk gelezen worden 
in het licht van de in het schrijven van 30 oktober 2018 betrokken stelling dat “ieder parket 
zijn eigen uitdaging op het vlak van bemensing of verandering van werkwijzen” heeft.

Opgemerkt moge zijn dat er een goede – niet expliciet door het College aangevoerde – 
reden kan zijn waarom de meeste parketten nog lang aan het vier ogen-principe hebben vast-
gehouden. Die reden hangt samen met de hiervoor genoemde samenhang tussen de zorgvul-
digheid van de initiële beoordeling en de noodzaak van een integrale herbeoordeling. Zolang 
een parket nog niet op de initiële beoordeling durft te vertrouwen, is het begrijpelijk, zo niet 
juist, dat aan het vier ogen-principe wordt vastgehouden. Dat gebrek aan vertrouwen in de 
initiële beoordeling onderstreept dan tegelijk dat er mogelijk nog een lange weg is te gaan.

2.2.4 Het intrekken van de OM-strafbeschikking (vraagpunt 8) 

In Beproefd Verzet is geconstateerd dat de OM-strafbeschikking na verzet veelvuldig werd 
ingetrokken. Een reden daarvoor bleek de ouderdom van de zaak. Voorts werd geconsta-
teerd in de CVOM-zaakstroom dat vanwege de leeftijd van de zaak oneigenlijke sepotscodes 
werden gebruikt en er opruimacties werden gehouden zonder dat de beleidslijn “technisch 
sepot voor beleidssepot” in acht werd genomen. 

In het schrijven van 30 oktober 2018 stelt het College dat het aantal OM-strafbeschikkingen 
dat wordt ingetrokken nadat daartegen verzet is ingesteld, een dalende trend laat zien. 
Kennisneming van de door het datamanagementsysteem Phoenix40 geproduceerde cijfers, 
die zijn te vinden in de bijlagen die bij het genoemde schrijven zijn gevoegd, leert dat deze 
stelling lijkt te kloppen. Voor de misdrijfzaken geldt dat het percentage sepots na verzet in 
2015 20% betrof en in 2016 18%.41 Met die daling correspondeert een stijging van het aantal 
verdachten dat werd opgeroepen voor het onderzoek ter terechtzitting. In 2015 was dat 76% 
en in 2016 78%.42 Voor de overtredingszaken geldt dat het aandeel onvoorwaardelijke sepots 
na verzet fors is gedaald: van 52,5% in de tweede helft van 2016 naar 28,3% in de tweede  
helft van 2017. Daarmee correspondeert weer een stijging van het percentage verdachten 
dat wordt opgeroepen voor de zitting: van 44,7% naar 62,4%.43 

40 Phoenix registreert - kort gezegd - landelijk (onder meer) de verschillende afdoeningsbeslissingen van het OM. Zie Beproefd 
Verzet, p. 17/18. Voor de duidelijkheid: deze cijfers betreffen niet de resultaten van de door het OM verrichte collegiale metingen. 

41 In 2017 betrof dit 15%; dat percentage moet met voorzichtigheid worden gehanteerd omdat die cijfers het tijdvak 1 januari 
tot 1 november 2017 betreffen. 

42 In 2017 is dit 79%, wederom betreft dit niet het volledige jaar. 
43 Zie het rapport ‘Aanvullende meting CVOM overtredingen’ van mei 2018, p. 8. Tevens wordt de categorie “OM-strafbeschik-

king” gehanteerd bij de weergave van deze cijfers (van 9.3% naar 2,8%). Navraag hierover leerde dat deze categorie zowel 
gewijzigde OM-strafbeschikkingen als nog niet herbeoordeelde OM-strafbeschikkingen na verzet betreft. 
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Minder goed te volgen zijn de opmerkingen die het College maakt over de toepassing van 
de verschillende sepotcodes en de conclusies die het daaraan verbindt. Het gaat daarbij in 
het bijzonder om de codes “oud feit” en “onvoldoende bewijs”. Met betrekking tot de gese-
poneerde misdrijfzaken wordt aangegeven dat het gebruik van de sepotcode “oud feit” 
stijgt44 en dat er minder sepotcodes worden gehanteerd waaruit blijkt dat er (achteraf 
bezien) onvoldoende wettig en overtuigend bewijs is.45 Aan de afname van het percentage 
technische sepots wordt de conclusie verbonden dat dit een indicatie oplevert dat de opleg-
ging van de (OM-)strafbeschikking is verbeterd. De overtredingszaken van het parket CVOM 
laten juist een stijging van het aandeel sepots wegens gebrek aan bewijs zien: van 31,4% in 
de tweede helft van 2016 naar 56,3% in de tweede helft van 2017. Het gebruik van de sepot-
code ‘oud feit’ laat tegelijk een forse relatieve daling zien: van 58,9% in de tweede helft van 
2016 naar 12,9% in de tweede helft van 2017. Ook die verschuiving wordt door het College 
positief geduid. Het oneigenlijk gebruik van de sepotcode ‘oud feit’ zou zijn afgenomen.

Het is niet uitgesloten dat beide duidingen correct zijn.46 Het in Beproefd Verzet geconsta-
teerde oneigenlijk gebruik van de sepotcode ‘oud feit’ deed zich vooral bij de (toenmalige) 
CVOM voor. Het zou dan ook goed kunnen dat de geconstateerde verschuiving verklaard 
wordt door een correcter gebruik van de sepotcodes. Of die verklaring klopt, kan echter 
alleen op grond van een (steekproefsgewijs uitgevoerde) inhoudelijke beoordeling van de 
desbetreffende zaken worden vastgesteld. Ook de positieve duiding die het College geeft 
aan de verschuiving in tegenover gestelde richting die bij de misdrijfzaken te zien is, kan 
kloppen. De veronderstelling is dan wel dat de sepotcodes hier correct zijn gebruikt. Dat 
wordt door het College overigens onderkend. Het maakt melding van een kanttekening die 
in het desbetreffende rapport is gemaakt en die inhoudt dat de collegiale toetsing opleverde 
dat de beoordelaars in 39% van de beoordeelde misdrijfzaken een andere sepotcode zouden 
hebben gebruikt. Daar komt bij dat het gaat om percentuele verschuivingen binnen de 
groep geseponeerde zaken. Die verschuiving kan ook veroorzaakt zijn doordat er in de 
steekproef over het jaar 2016 meer oude zaken voorkwamen.47 Het komt de procureur-gene-
raal bij de Hoge Raad al met al voor dat grote terughoudend geboden is bij het trekken van 
conclusies uit verschuivingen in het gebruik van sepotcodes.

2.2.5 De strafoplegging door het OM en de rechter (vraagpunt 10)

Afstemming op de rechterlijke straftoemeting (algemeen)

In Beproefd Verzet werd geconstateerd dat de in de OM-strafbeschikkingen gehanteerde 
boetetarieven door rechters in een aantal gevallen buitenproportioneel worden geacht. 
Daarnaast bestond bij de rechters de indruk dat er bij de uitvaardiging van de OM-straf-
beschikking weinig oog lijkt te zijn voor de persoon van de verdachte. Dit terwijl de officier 
van justitie op de zitting hiervoor wel veel aandacht lijkt te hebben. In Beproefd Verzet werd 
mede gelet hierop aanbevolen om bij het bepalen van de straf in de OM-strafbeschikking 
met dezelfde maat te meten als de rechter.

44 Van 14,4% in 2015 (N=452) naar 23,2% in 2016 (N=904), zie het rapport “OM-strafbeschikking; 1-meting OMSB & 0-me-
ting verzet”, p. 63/64. Deze percentages betreffen het totaal aantal ingetrokken OM-strafbeschikkingen voor misdrijven na 
gedaan verzet. 

45 Van 43,8% in 2015 (N=452) naar 32,9% in 2016 (N=904), zie het rapport “OM-strafbeschikking; 1-meting OMSB & 0-me-
ting verzet”, p. 63/64. Deze percentages betreffen het totaal aantal ingetrokken strafbeschikkingen voor misdrijven na gedaan 
verzet.

46 In dit verband wordt opgemerkt dat de metingen tot dusver twee jaar beslaan. Mogelijk is het daarom nog te vroeg een voort-
durende ontwikkeling te identificeren.

47 Navraag leerde dat dit inderdaad het geval was. In de antwoordbrief van 28 januari 2019 vermeldt het College dat de over 
2015 gehouden 0-meting betrekking had op strafbeschikkingen die ná 1 januari 2015 zijn uitgevaardigd. Dat betekent dat er 
tussen de uitvaardiging en de intrekking van de strafbeschikking minder dan een jaar verschil zit, hetgeen de kans dat het om 
oude feiten gaat, verkleint. De cijfers over 2016 hebben betrekking op strafbeschikkingen die in 2015 en 2016 zijn uitgevaar-
digd en die in 2016 zijn ingetrokken. De tijd tussen uitvaardiging en intrekking kan hier bijna twee jaar zijn.
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Deze aanbeveling kwam overeen met een beleidslijn die door het College in 2016 in het 
Programma Strafvordering OM2020 was uitgezet. Daarin is vermeld dat de straf in de straf-
beschikking waar mogelijk moet worden gebaseerd op de rechterlijke straftoemeting en dat 
daarbij indien nodig afgeweken kan worden van de richtlijnen. Het College gaf daarbij 
opdracht om de hoogte van de richtlijnen te evalueren.48 Het hoeft zo gezien niet te verbazen 
dat het College de door de procureur-generaal bij de Hoge Raad gedane aanbeveling onder-
schrijft. Dat heeft inmiddels zijn neerslag gevonden in de op 1 januari 2019 in werking 
getreden nieuwe Aanwijzing OM-strafbeschikking (2018A010). Daarin is de volgende 
passage opgenomen, die met weglating van de voetnoot (waarover aanstonds meer) luidt:

“Ter ondersteuning van de eenduidige afdoening van strafzaken beschikt het OM 
over richtlijnen voor strafvordering. Uitgangspunt bij het opleggen van een  
OM-straf beschikking is een strafoplegging die voor de verdachte gunstiger is dan 
de te verwachten strafeis op zitting. De officier van justitie houdt daarbij rekening 
met de rechterlijke straftoemetingspraktijk.”

In de beleidsreactie van 8 augustus 2017 en in het schrijven van 30 oktober 2018 wordt geen 
melding gemaakt van een evaluatie van de hoogte van de richtlijnen. Op de nadere vraag of 
het bij “rekening houden met de rechterlijke straftoemetingspraktijk” ook gaat om het zo 
nodig aanpassen van de tarieven of (vooral) om het leveren van maatwerk, heeft het College 
bij brief van 28 januari 2019 geantwoord. In dat antwoord wordt vooropgesteld dat bij de 
straftoemeting altijd een beoordeling van de individuele zaak plaats dient te vinden. 
Vervolgens wordt herhaald wat in hoofdstuk 3 van de Aanwijzing wettelijk kader voor straf-
vordering en OM-afdoeningen (2015A001) staat geschreven over de vraag hoe strafvorde-
ringsrichtlijnen moeten worden toegepast. Aangezien in die Aanwijzing met zoveel woorden 
van “maatwerk” wordt gesproken, was de conclusie dat het daarom gaat snel getrokken. In 
zoverre, zo lijkt de boodschap te zijn, bevat de geciteerde passage uit de nieuwe Aanwijzing 
OM-strafbeschikking niet iets nieuws. De toegevoegde waarde ervan moet gezocht worden 
in het feit dat niet (alleen) de eigen richtlijnen van het OM richtinggevend zijn, maar (ook) de 
‘rechterlijke straftoemetingspraktijk’. Die formulering is volgens het College “bewust 
gekozen”. Het gaat daarbij, gelet op de toevoeging van het College dat “een officier van 
justitie vaak goed inzicht [heeft] in de rechterlijke straftoemeting van diverse feiten”, kenne-
lijk om meer dan om afstemming op de LOVS-oriëntatiepunten alleen.

In het op 29 januari 2019 gegeven antwoord wordt niet ingegaan op een mogelijk nood-
zakelijke aanpassing van de tarieven. Dat is in zoverre begrijpelijk dat helder is dat de 
nieuwe Aanwijzing daarop geen betrekking kan hebben. Die richt zich tot de officier van 
justitie, terwijl aanpassing van de tarieven een zaak van het College is. Desalniettemin is 
een vraag die zich opdringt, hoe de officier van justitie dient te handelen als de richtlijnen 
afwijken van de rechterlijke straftoemetingspraktijk en of, als dergelijke afwijkingen zich 
voordoen, de richtlijnen niet zouden moeten worden aangepast. Daarover gaat het 
volgende.

(Geen) evaluatie van de richtlijnen

Het College stelt in de beleidsreactie van 8 augustus 2017 dat het in richtlijnen vastgelegde 
strafvorderingsbeleid van het OM in grote lijnen overeenkomt met de LOVS-oriëntatiepunten. 
In het schrijven van 30 oktober 2018 heet het dat die oriëntatiepunten de richtlijnen voor een 
aanzienlijk deel overlappen en in de antwoordbrief van 28 januari 2019 dat die oriëntatie-
punten dikwijls niet afwijken van de richtlijnen. Daaraan wordt dan, telkens in iets andere 
bewoordingen, de verzuchting toegevoegd dat het voor het OM lastig is zich op de rechter-
lijke straftoemetingspraktijk te richten. Dit omdat volgens het College moet worden gecon-
cludeerd dat de oriëntatiepunten geen goed beeld geven van die straftoemetingspraktijk. 

48 Beproefd Verzet, p. 124.
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Waarop het College die laatste conclusie baseert, is niet duidelijk. Voor het geval het 
College mocht menen dat zij volgt uit de constatering in Beproefd Verzet dat de rechters 
substantieel lager straffen dan het OM (terwijl het OM zich aan de met de oriëntatiepunten 
corresponderende richtlijnen houdt), lijkt sprake te zijn van een misverstand. In Beproefd 
Verzet wordt gesteld dat op grond van het dossieronderzoek geen verklaring kan worden 
gegeven aan het geconstateerde verschil in straftoemeting.49 Van de mogelijke verklaringen 
die vervolgens worden aangedragen, is een verschil in opvattingen over de tarieven zeker 
niet de belangrijkste. Een veel grotere rol lijken de doorlooptijden te spelen, die maken dat 
de zaak tegen de tijd dat die op de zitting komt, oude feiten betreft. Een andere factor kan 
zijn dat de rechter in gevallen waarin de verdachte verschijnt, meer geneigd is rekening te 
houden met de persoonlijke omstandigheden van de verdachte dan de parketsecretaris of 
de officier van justitie van achter zijn bureau kan doen. Opgemerkt zij dat uit het dossier-
onderzoek ook bleek dat de officier van justitie in de ZSM-zaakstroom en de arrondissemen-
tale zaakstroom in meer dan een derde van de gevallen een lagere straf vordert dan in de 
OM-strafbeschikking was opgelegd. Daaruit kan niet de conclusie worden getrokken dat 
deze officieren van justitie zich niet aan de richtlijnen houden. Zo ook kan uit de lagere 
bestraffing door de rechter niet worden afgeleid dat de rechters zich niet door die oriëntatie-
punten laten leiden.50

De vraag is overigens of de stelling dat de LOVS-oriëntatiepunten en de richtlijnen van het 
OM elkaar grotendeels overlappen, wel correct is. Want als dat werkelijk het geval is, kan, 
nu het OM zich naar de rechterlijke straftoemeting wenst te richten, de conclusie moeilijk 
een andere zijn dan dat de richtlijnen grotendeels overbodig zijn. Die conclusie is echter niet 
juist. Het College heeft diverse strafvorderingsrichtlijnen opgesteld.51 Deze variëren van 
richtlijnen voor specifieke strafbare feiten, zoals de richtlijnen voor heling, belediging en art. 
248b Sr52, tot meer algemene richtlijnen zoals de richtlijn voor strafvordering Binnenvaart53 
en de richtlijn voor strafvordering feitgecodeerde misdrijven en overtredingen.54 De door de 
rechterlijke macht gepubliceerde LOVS-oriëntatiepunten hebben een veel beperkter bereik; 
zij richten zich op “een aantal vaak voorkomende delicten”.55 De overlap is dus minder groot 
dan het College doet voorkomen. De in Beproefd Verzet onderzochte CJIB en CVOM-
zaakstromen bestaan nagenoeg geheel uit overtredingen waarin de LOVS-oriëntatiepunten 
niet voorzien.

Als gekeken wordt naar de misdrijven die in zowel de richtlijnen van het OM als in de 
oriëntatiepunten voorkomen, kan worden geconstateerd dat de uitgangspunten (de basista-
rieven) inderdaad dikwijls overeenkomen.56 Opvallende verschillen zijn er wél als het gaat 

49 Beproefd Verzet, p. 120 e.v.
50 Het kan ook zijn dat het College deze conclusie baseert op eigen onderzoek. In een bijlage bij het hierna nog te noemen 

interne memo dat betrekking heeft op een expertmeeting van 2 maart 2018 wordt verslag gedaan van een door een mede-
werker van het Parket-Generaal ingesteld onderzoek naar de vraag hoe de rechtspraak omgaat met de eigen oriëntatiepunten. 
Dit onderzoek, dat betrekking heeft op een beperkt aantal misdrijven en waarin geen onderscheid wordt gemaakt tussen 
misdrijven die wel en die niet voor afdoening door middel van een strafbeschikking in aanmerking komen, laat zien dat de 
rechters veelvuldig afwijken van de richtlijnen. Hoe groot die afwijkingen zijn en waardoor zij worden veroorzaakt, blijkt uit 
het onderzoek niet. Aan het slot wordt gesteld dat “het niet verantwoord [is] om op basis van deze exercitie uitspraken te doen 
over hoe rechters in het algemeen omgaan met de oriëntatiepunten van de LOVS”. 

51 Voor een totaaloverzicht zie: https://www.om.nl/organisatie/beleidsregels/overzicht-0/index/. 
52 Respectievelijk 2016R016, 2015R007 en 2015R054.
53 2015R028.
54 2017R005.
55 https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/Orientatiepunten-en-afspraken-LOVS.pdf, p. 1. De daarin vermelde 

strafbare feiten uit het Wetboek van Strafrecht betreffen alleen misdrijven. De in de bijzonder wetten vermelde feiten betreffen 
zowel misdrijven als overtredingen. Zie ook R. Robroek, OM-strafbeschikking. Strafvorderlijk kader, Den Haag: Openbaar 
Ministerie, 13 september 2016, p. 53/54.

56 De ten behoeve van deze rapportage uitgevoerde vergelijking heeft zich beperkt tot misdrijven die in de zaken die zijn bestu-
deerd in Beproefd Verzet, veel voorkomen. Dit betreft onder meer belediging (art. 266 jo 267 Sr), eenvoudige mishandeling 
(art. 300 Sr) en diefstal (art. 310 Sr). Deze feiten waren met name prevalent in de ZSM-zaakstroom. Zie Beproefd Verzet,  
p. 40/41. 

https://www.om.nl/organisatie/beleidsregels/overzicht-0/index/
https://www.rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/Orientatiepunten-en-afspraken-LOVS.pdf
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om de wijze waarop wordt gedifferentieerd. Het OM legt bijvoorbeeld bij een eenvoudige 
winkeldiefstal een hogere boete op als het gestolen goed meer waard is. Dat kan oplopen 
tot € 1100,- (bij een winkelwaarde van € 1000,- tot € 2500,-). Als de winkelwaarde nog hoger 
is, kan zelfs een aanzienlijke taakstraf volgen. In de LOVS-oriëntatiepunten wordt niet  
gedifferentieerd naar winkelwaarde en blijft het basistarief € 200,- euro, tenzij er sprake is 
van strafverzwarende omstandigheden zoals recidive of eenvoudig geweld. Die straf-
verzwarende omstandigheden zijn ook in de richtlijnen van het OM relevant, maar de straf-
verzwaring komt hier bovenop de verzwaring die op grond van de waarde van het gestolen 
goed wordt toegepast. De stelling dat de richtlijnen en de oriëntatiepunten goeddeels op 
hetzelfde neerkomen, behoeft derhalve ook in de gevallen waarin zij elkaar wat het bereik 
ervan betreft overlappen, nuancering.

Tot welke conclusie leidt dit alles? In de eerste plaats tot de conclusie dat het College gelijk 
lijkt te hebben met zijn stelling dat het lastig is om zicht te krijgen op de rechterlijke straftoe-
meting. Dit echter niet omdat de rechters zich weinig gelegen laten liggen aan de LOVS-
oriëntatiepunten. De procureur-generaal bij de Hoge Raad kan uiteraard niet uitsluiten dat 
dit het geval is57, maar kan wel stellen dat dit niet een conclusie is die op Beproefd Verzet 
kan worden gebaseerd. De reden voor het gelijk van het College is veeleer gelegen in het 
feit dat de LOVS-oriëntatiepunten een beperkt bereik hebben. Daardoor kan het OM, in het 
bijzonder voor zover het de stroom overtredingen betreft die door het parket CVOM worden 
verwerkt, daaraan geen houvast ontlenen. Daar komt bij dat de straftoemeting door de 
rechter in zoverre bijna uitsluitend in verzetzaken plaatsvindt, en door de lange doorloop-
tijden veelal oude feiten betreffen. Daardoor valt uit die straftoemeting moeilijk op te maken 
hoe de rechter oordeelt over het tarief dat bij de initiële strafoplegging is gehanteerd.

De conclusie die in de tweede plaats uit het voorgaande kan worden getrokken, is dat het 
gebrek aan zicht op de rechterlijke straftoemeting geen reden oplevert om niet kritisch naar 
de hoogte van de gehanteerde tarieven te kijken. In Beproefd Verzet werd gesteld dat er 
aanwijzingen zijn dat de rechters de gehanteerde tarieven te hoog vinden. Die aanwijzingen 
werden gevonden in het met rechters gehouden groepsinterview. Voor het doen van harde 
uitspraken biedt een dergelijk interview geen voldoende basis. Vandaar dat slechts van 
aanwijzingen werd gesproken. Het is goed mogelijk dat de geventileerde onvrede niet alge-
meen wordt gedeeld. Mogelijk is ook dat die onvrede sterk werd gekleurd door de met 
betrekking tot enkele specifieke delicten opgedane ervaringen en dus niet de tarieven over 
de hele linie betroffen.58 Dat alles neemt niet weg dat de gevonden aanwijzingen het OM 
reden zouden kunnen geven om te bezien of in elk geval bepaalde tarieven bijstelling 
behoeven. Dit te meer in gevallen waarin de onvrede enige steun vindt in verschillen tussen 
de richtlijnen en de LOVS-oriëntatiepunten. De ondervraagde rechters meenden dat de 
opgelegde geldboeten voor belediging van een ambtenaar in functie (art. 266 jo 267 Sr) de 
“spuigaten uit[lopen]”.59 De OM-richtlijn pakt hier zwaarder uit (€ 150,- +200% = € 450,-) dan 
de LOVS-oriëntatiepunten (€ 150,-+33% tot 100% = maximaal € 300,-). 

Zoals gezegd gaat het College in zijn op 29 januari 2019 gegeven antwoord niet in op een 
mogelijk noodzakelijke aanpassing van de tarieven. In zijn reactie op het conceptrapport 
stelt het College dat de evaluatie waartoe het College opdracht gaf wel degelijk heeft plaats-
gevonden, maar dat de resultaten daarvan door een misverstand niet tijdig aan de procu-
reur-generaal bij de Hoge Raad ter beschikking zijn gesteld. Dat laatste is alsnog gebeurd. In 
het toegezonden “Memo” wordt verslag gedaan van een op 30 oktober 2017 gehouden 
expertmeeting getiteld ‘Heroriëntatie op de toepassing van de straftoemetings-richtlijnen 

57 In dit verband verdient opmerking dat de LOVS-oriëntatiepunten volgens de Hoge Raad geen recht vormen waaraan de 
rechter is gebonden. Zie o.m. HR 31 januari 2017, ECLI:NL:HR:2017:114.

58 Genoemd werden in het bijzonder lichte milieudelicten. De vraag die daarbij gesteld kan worden is of het hier wel ging om 
verzet tegen OM-strafbeschikkingen.

59 Zie Beproefd Verzet, p. 112
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bij het opleggen van de strafbeschikking’. Aan dat verslag is een advies aan het College 
gekoppeld. Of dat advies in zijn volle breedte door het College is overgenomen, blijkt niet.
Kennisneming van het memo leert dat tijdens de expertmeeting vooral is gesproken over 
de vraag wat de functie is van de strafvorderingsrichtlijnen ten aanzien van de strafopleg-
ging bij strafbeschikking en hoe moet worden omgegaan met verschillen tussen die richt-
lijnen en de rechterlijke straftoemetingspraktijk. De richtlijnen zelf zijn echter niet geëvalu-
eerd. Het enige dat daarover wordt opgemerkt, is dat door de Landelijke Commissie 
Strafvorderingsrichtlijnen “na een bepaalde periode kan (…) worden geëvalueerd welke 
strafmaat het meest passend wordt gevonden en kunnen evt. de strafvorderingsrichtlijnen 
worden aangepast”. Daar komt dan nog bij dat het advies alleen betrekking heeft op niet 
feitgecodeerde misdrijven en overtredingen en dus sowieso niet ziet op de tarieven die 
worden gehanteerd in zaken die wel feitgecodeerd zijn.

De conclusie kan moeilijk een andere zijn dan dat de inhoudelijke evaluatie van de hoogte 
van de richtlijnen waartoe in 2016 door het College werd besloten, is uitgebleven. De vraag 
is waarom dit zo is. Meer in het bijzonder is de vraag waarin, als de rechterlijke straftoeme-
ting leidend is, de bestaande verschillen tussen de richtlijnen en de LOVS-oriëntatiepunten 
hun rechtvaardiging vinden. 

Het bedoelde memo werpt intussen wel enig licht op de moeilijkheden die zich voordoen bij 
een aanpassing van de strafvorderingsrichtlijnen aan de rechterlijke straftoemetingsprak-
tijk. De strafvorderingsrichtlijnen zijn niet opgezet als straftoemetingsrichtlijnen. Zij 
vervullen een rol in het debat op de terechtzitting over de op te leggen straf. In dat debat is 
plaats voor verschil van inzicht tussen de rechter en het OM. Het OM mag in dat debat 
pleiten voor bijstelling van het rechterlijke straftoemetingsbeleid in deze of gene richting. 
Als sprekend voorbeeld wordt in het memo de verhoging genoemd in zogenaamde 
VPT-zaken, waarbij VPT staat voor Veilige en Publieke Taak. Het OM hanteert een verhoging 
van 200%, de LOVS past een verhoging toe van 30-100%. 

De procureur-generaal veroorlooft zich in dit verband een tweetal opmerkingen. De 
eerste is dat de vraag is of de verschillen tussen de strafvorderingsrichtlijnen en de 
LOVS-oriëntatiepunten in alle gevallen voortvloeien uit grote verschillen in inzicht over het 
straftoemetingsbeleid. Voor zover dit niet het geval is, blijft de vraag waarom de strafvorde-
ringsrichtlijnen niet worden aangepast. De tweede opmerking betreft gevallen waarin wel 
sprake is van grote verschillen in inzicht met betrekking tot het straftoemetingsbeleid, zoals 
in VPT-zaken. Het is zeer de vraag of die verschillen een goede reden opleveren om af te 
wijken van het uitgangspunt dat het rechterlijke straftoemetingsbeleid leidend is voor de 
strafoplegging door middel van een strafbeschikking. Het staat het OM uiteraard vrij om, als 
het meent dat aldus geen adequate strafoplegging kan worden gerealiseerd, van het 
uitvaardigen van een OM-strafbeschikking af te zien en om de verdachte in plaats daarvan 
te dagvaarden om aldaar via die weg de vraag naar de adequate strafoplegging aan de 
rechter voor te leggen. 

Geen voorwaardelijke ontzegging van de rijbevoegdheid mogelijk

Een betere afstemming op de rechterlijke straftoemeting kan ertoe leiden dat minder vaak 
verzet wordt gedaan. Dat echter is niet de enige, en ook niet de belangrijkste reden waarom 
die afstemming wenselijk is. Het OM dient ervoor te waken straffen op te leggen die gezien 
het rechterlijk straftoemetingsbeleid niet verdiend of althans niet op hun plaats zijn. 
Aandacht in dit verband verdient dat het College in de beleidsreactie van 8 augustus 2017 
erop wijst dat het OM wettelijk gezien niet de mogelijkheid heeft om de bijkomende straf 
van ontzegging van de rijbevoegdheid voorwaardelijk op te leggen. Dit heeft volgens het 
College tot gevolg dat bij OM-strafbeschikking een onvoorwaardelijke ontzegging wordt 
opgelegd en dat het dan gelet op de richtlijnen en uitgangspunten “voor de betrokkene 
loont om in verzet te gaan”. Daarbij wordt opgemerkt dat het afzien van een ontzegging 
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vanuit een oogpunt van rechtsgelijkheid geen optie is.60 Het komt de procureur-generaal bij 
de Hoge Raad voor dat het grootste probleem hier niet is dat de verdachte in verzet gaat. 
Het probleem is veeleer dat een straf wordt opgelegd die rechtsongelijkheid schept en 
daarom niet valt te rechtvaardigen. Als de OM-strafbeschikking niet in een passende bestraf-
fing kan voorzien, is dat reden om van de uitvaardiging ervan af te zien en de verdachte te 
dagvaarden. In zijn reactie op het conceptrapport stelt het College dat in de bedoelde 
gevallen “thans” tot dagvaarding wordt overgegaan. 

Ontmoediging van verzet door hogere strafeis

In de beleidsreactie van 8 augustus 2017 wordt ook gesteld dat “op dit moment” de moge-
lijkheid wordt onderzocht of met het verlagen van de straftoemeting bij strafbeschikking ten 
opzichte van de eis ter terechtzitting “een zinvolle en verantwoorde bijdrage kan worden 
geleverd aan het terugdringen van de aantallen zaken waarin verzet wordt ingesteld”. Het 
vraagstuk waarvoor dit een oplossing zou kunnen bieden, is volgens het College dat het 
uitgangspunt dat bij transacties gold, namelijk dat het transactiebedrag 20% lager was dan 
de eis ter zitting, is losgelaten met de komst van de strafbeschikking “en de daarbij beho-
rende OM-beoordeling ‘als ware de zaak door een rechter behandeld’”. Deze probleemana-
lyse verbaast enigszins. De Aanwijzing OM-strafbeschikking die destijds van kracht was, 
hield namelijk in dat ter terechtzitting een tot maximaal 20% hogere geldboete kan worden 
gevorderd als de verdachte verzet had gedaan zonder daarvoor inhoudelijke gronden aan te 
voeren. Daarover werd in Beproefd Verzet mede op grond van de wetsgeschiedenis geoor-
deeld dat niet gezegd kon worden dat dit in strijd is met het recht.61

In de nieuwe, op 1 januari 2019 in werking getreden Aanwijzing OM-strafbeschikking 
komt de bedoelde passage niet meer voor. In plaats daarvan is kennelijk de volgende, hier-
voor al geciteerde zin gekomen: “Uitgangspunt bij het opleggen van een OM-strafbeschik-
king is een strafoplegging die voor de verdachte gunstiger is dan de te verwachten strafeis 
op zitting”. Bij die zin is een voetnoot geplaatst die inhoudt dat “dit” niet geldt voor onder 
meer de afdoening van feitgecodeerde misdrijven en overtredingen en dat daarvoor de 
Aanwijzing feitgecodeerde misdrijven, overtredingen en Mulder-gedragingen geldt. Deze 
op 1 januari 2018 in werking getreden Aanwijzing (2017A009) verwijst op haar beurt naar de 
Richtlijn voor strafvordering feitgecodeerde misdrijven en overtredingen. In de meest 
recente versie van deze Richtlijn staat, voor zover hier van belang, vermeld:

“Als er redenen zijn om aan te nemen dat verzet uitsluitend is gedaan ter uitstel van 
de executie of om de procesgang te vertragen, kan in beginsel een hogere sanctie 
worden gevorderd. Een dergelijke situatie kan voorkomen wanneer de bestrafte in 
het verzetschrift geen gronden heeft aangegeven en eveneens verstek laat gaan ter 
terecht zitting, dan wel verschijnt maar geen inhoudelijk verweer voert. In deze 
gevallen kan een tot maximaal 20% hogere sanctie worden gevorderd.” 62 

Dit is precies de passage die voorkwam in de Aanwijzing OM-strafbeschikking die tot  
1 januari 2019 van kracht was. Het beleid is dus ten aanzien van de feitgecodeerde misdrijven 
en overtredingen niet veranderd. Dat lijkt te betekenen dat daartegen volgens het College 
geen principiële bezwaren bestaan en dat dus, anders dan de beleidsreactie van 8 augustus 
2017 doet vermoeden, het verhogen van de eis ter terechtzitting verenigbaar wordt geacht 
met het type beoordeling dat bij het uitvaardigen van strafbeschikkingen van het OM wordt 
gevraagd. De gedeeltelijke koerswijziging lijkt haar grond derhalve te vinden in pragmati-

60 Het College spreekt daarbij de verwachting uit dat dit vraagstuk bij de (toen nog) lopende evaluatie van de Wet OM-strafbe-
schikking zal worden betrokken. Die verwachting is uitgekomen, maar een concrete oplossing wordt niet aangedragen. Zie D. 
Abels e.a., Evaluatie Wet OM-afdoening, Den Haag: WODC 2018, m.n. p. 34/35 en p. 133 e.v.

61 Beproefd Verzet, p. 50/51.
62 Stcrt. 2018, 67769-n1, p. 3.
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sche overwegingen die meer met de verpakking dan met de inhoud te maken hebben. Of nu 
lager wordt gestraft dan ter zitting wordt geëist, dan wel hoger wordt geëist dan eerst werd 
gestraft, maakt in wezen niet uit. Ten aanzien van de tot 1 januari 2019 bestaande situatie is 
er echter wel verschil. De straffen die bij OM-strafbeschikking worden opgelegd voor straf-
bare feiten die niet feitgecodeerd zijn, worden als de Aanwijzing OM-strafbeschikking in 
acht wordt genomen, verlaagd; er moet volgens die Aanwijzing lager gestraft worden dan 
de strafvorderingsrichtlijnen aangeven. Bij de feitgecodeerde strafbare feiten vindt geen 
verlaging van het strafniveau plaats. Als de gedachte is geweest dat een systeem waarbij 
lager wordt gestraft dan de richtlijnen aangeven, meer effect sorteert als het om het redu-
ceren van verzetten gaat dan een systeem waarbij met strafverhoging wordt gedreigd, is de 
vraag waarom bij feitgecodeerde zaken aan dat laatste systeem wordt vastgehouden. 
Doorzichtig is het gewijzigde beleid in elk geval niet.
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3 Conclusie

Het onderzoek richtte zich op de vraag of het OM de conclusies en aanbevelingen uit 
Beproefd Verzet serieus heeft genomen. Het antwoord op die vraag is positief. Het College 
van procureurs-generaal onderschrijft de meeste conclusies en aanbevelingen en heeft 
maatregelen ter verbetering genomen. Dat geldt ook ten aanzien van de grootste tekortko-
ming die in Beproefd Verzet werd geconstateerd, namelijk de lange doorlooptijden in 
combinatie met de praktijk van integrale herbeoordeling in de zaken waarin de verdachte 
verzet instelt. Het gaat hier om een van de “grote actiepunten” waarop het verbeterpro-
gramma ‘Strafvordering OM2020’ betrekking heeft. De aanbevelingen van de procureur-ge-
neraal bij de Hoge Raad kunnen in zoverre worden gezien als een ondersteuning van reeds 
ingezet beleid.

Of het bedoelde verbeterprogramma het gewenste effect zal sorteren, is een vraag die 
niet op basis van dit onderzoek kan worden beantwoord. Beoordeeld is slechts of van dit 
kwaliteitsprogramma verbetering mag worden verwacht. Dat is inderdaad het geval. De 
resultaten die de collegiale metingen en de op het datamanagementssysteem van het OM 
gebaseerde cijferanalyses te zien geven, kunnen over het algemeen bemoedigend worden 
genoemd. Tegelijk is geconstateerd dat voorzichtigheid moet worden betracht bij het inter-
preteren van deze resultaten. Niet uit te sluiten valt dat het verbeterprogramma uiteindelijk 
niet voldoende zal blijken te zijn om de kwaliteit van de afdoening van strafzaken door 
middel van een OM-strafbeschikking op het gewenste niveau te krijgen. Zo is de vraag of 
daarvoor niet ook een verandering van de financiële en organisatorische randvoorwaarden 
nodig is. Daarbij kan gedacht worden aan het stellen van hogere opleidingseisen aan de 
parketmedewerkers die met de beoordeling zijn belast en aan een vergroting van de voor 
het behandelen van verzetzaken beschikbare zittingscapaciteit. De vraag is ook of cultuur-
omslag die de transformatie van een transactiepraktijk naar een praktijk van strafoplegging 
lijkt te vereisen, niet vraagt om aanvullende maatregelen die deze transformatie in de prak-
tijk van alledag manifest maken. Daarbij kan in het bijzonder gedacht worden aan de onder-
tekening van de OM-strafbeschikking door de medewerker die haar heeft uitgevaardigd. 

Het College constateert zelf dat de aanpassing van de werkprocessen bij de parketten 
moeizaam kan zijn en dikwijls tijdrovend is en dat dit mede komt doordat ieder parket zijn 
eigen uitdaging op het vlak van bemensing of verandering van werkwijze kent. Dit wordt 
geïllustreerd door het feit dat nog maar één parket de integrale herbeoordeling na een 
gedaan verzet heeft afgeschaft. Dat lijkt erop te wijzen dat de meeste parketten nog onvol-
doende vertrouwen hebben in de kwaliteit van de initiële beoordeling van de zaak. 

Niet op alle punten valt de beoordeling positief uit. De conclusie van de procureur-generaal 
bij de Hoge Raad dat het zogenaamde Virtueel Parket in de onderzochte periode de relatieve 
bevoegdheid miste om achterstanden weg te werken die bij de verschillende parketten zijn 
ontstaan en dat de getroffen mandaat- en detacheringsregeling dat bevoegdheidsgebrek 
niet kon verhelpen, lijkt door het College niet te worden onderschreven. De procureur- 
generaal bij de Hoge Raad handhaaft zijn standpunt en tekent daarbij aan dat, hoewel het 
Virtueel Parket met ingang van 1 januari 2018 blijkt te zijn opgeheven, de op 1 januari 2019 
in werking getreden wetswijziging geen bevoegdheidsgrondslag biedt voor vergelijkbare 
constructies in de toekomst. Voor de medewerkers die ‘uitgeleend’ waren aan het parket 
CVOM geldt dat zeer de vraag is of de gehanteerde uitleenconstructie de toets der kritiek 
kan doorstaan.

Het College onderschrijft de aanbeveling dat de rechterlijke straftoemetingspraktijk maat-
gevend dient te zijn voor de strafoplegging in de OM-strafbeschikking en heeft dit stand-
punt ook neergelegd in de op 1 januari 2019 in werking getreden Aanwijzing OM-straf-
beschikking (2018A010). Aan het aanvankelijk geuite beleidsvoornemen om de eigen 
strafvorderingsrichtlijnen kritisch te bezien, is kennelijk nog geen gevolg gegeven. Voor 
zover het College de opvatting mocht zijn toegedaan dat die richtlijnen al voldoende over-
eenstemmen met het rechterlijke straftoemetingsbeleid ontbreekt daarvoor een inzichtelijke 
en deugdelijke onderbouwing.
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4 Bijlagen

4.1  Antwoordbrief van het College van procureurs-generaal, dd. 30 oktober 
2018 (excl. bijlagen)
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4.2 Beleidsreactie 8 augustus 2017
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