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SAMENVATTING

De Rekenkamer heeft een onderzoek gedaan naar opsporing en
vervolging van fraude. De aanleiding voor het onderzoek is het streven
van het kabinet om te komen tot een meer op opsporing en vervolging
gerichte benadering van de fraudebestrijding, naast de gebruikelijke
inspanningen ter verbetering van de controle.

Met het onderzoek wil de Rekenkamer duidelijkheid verschaffen over het
inzicht van het Rijk in de prestaties van opsporing van fraude en de
afdoening van opgespoorde fraude. De Rekenkamer heeft zich beperkt tot
drie belangrijke fraudeterreinen, te weten: fiscale fraude, sociale
zekerheidsfraude en horizontale fraude — dat is fraude waarvan bedrijven
en instellingen het slachtoffer worden en niet de overheid.

De belangrijkste conclusie van het onderzoek is dat op het terrein van de
fiscale fraude en de sociale zekerheidsfraude het risico bestaat dat een
geval van zware (opgespoorde) fraude onbestraft blijft.

Uit de bestaande beleidsinformatie kan worden opgemaakt dat tussen de
50% en 65% van de vervolgingswaardige zaken na opsporingsonderzoek
leidt tot een dagvaarding bij de strafrechter. De overige zaken leiden tot
een transactie (10% tot 25%) of een sepot (10% tot 35%). Geseponeerde
zaken dienen zo mogelijk alsnog met een bestuurlijke boete of maatregel
te worden afgedaan. Maar of dit daadwerkelijk gebeurt is niet duidelijk.
Bij de conclusie van de Rekenkamer dient wel te worden aangetekend dat
de kwaliteit van deze beleidsinformatie door het Openbaar Ministerie
(OM) zelf discutabel wordt geacht.

De percentages kunnen worden afgezet tegen de afspraak tussen het OM
en de fiscus om 90% van de fraudezaken die de FIOD indient ook
daadwerkelijk te dagvaarden. Voor de andere fraudeterreinen bestaan
dergelijke afspraken niet.

Voor premiefraude (werkgeversfraude) en uitkeringsfraude (werknemers-
fraude) met werknemersverzekeringen bestaan voorts indicaties dat meer
dan een kwart van de opgespoorde fraudezaken noch bestuurlijk noch
strafrechtelijk wordt afgedaan met een sanctie. Dit deel wordt in de
beleidsinformatie namelijk gerubriceerd onder de noemer «geen sanctie»
of «restgroep». Voor deze opgespoorde fraudezaken is geen proces-
verbaal naar het OM gestuurd en heeft geen bestuurlijke sanctie plaatsge-
vonden. Deze informatie wekt de indruk dat een deel van de opgespoorde
fraude tussen wal en schip valt.

Betere en preciezere beleidsinformatie zou de omvang en ernst van dit
risico volgens de Rekenkamer inzichtelijker kunnen maken. Deze infor-
matie kan worden opgenomen in de jaarlijkse verantwoordingsrapportage
van de ministeriéle commissie voor fraude aan de Tweede Kamer. Betere
beleidsinformatie zal bovendien kunnen bijdragen aan zorgvuldige
afwegingen van de handhavingspartners op landelijk niveau bij de inzet
van opsporings- en vervolgingscapaciteit op de verschillende fraude-
terreinen.

De Rekenkamer beveelt de handhavingspartners (Ministerie van Justitie,
OM, organisaties die zich met opsporing bezighouden en
vakdepartementen) aan door middel van aanvullend onderzoek meer
inzicht te krijgen in de jaarlijkse stroom aan fraudezaken (van fraude-
signaal via proces-verbaal tot veroordeling).
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figuur 1

fiscaal
volksverzekeringen
uitkeringen
werknemersverzekeringen
premies

sociale voorzieningen

horizontaal

In figuur 1 wordt vergelijkenderwijs een beeld gegeven van de stroom aan
fraudezaken op de drie fraudeterreinen.

volumegegevens vergelijkenderwijs opsporing fraude

[fraudesignaal - vooronderzoek | opsporing | geneite | degvaarding - veroordeling
3.410 987 1) 562 2) 453 57% -

- 1.653 1) 512 379 50% -
23.010 - 19.686 958 65% -
2.6153) - 1.245 140 79% -

- 157.832 - 5.680 63% -

- - 88 4) 87 5) - =

De cijfers hebben betrekking op 1999, tenzij een ander jaar is vermeld.

1) Door Selectie-overleg geaccepteerde zaken die zijn aangeboden aan het Tripartite-overleg.
2) In het Tripartite-overleg voor opsporingsonderzoek geaccepteerde zaken.

3) e cijfers hebben betrekking op 1998.

4) Door IFT’s in behandeling genomen zaken.

5) Door IFT’s afgedane zaken.

De Rekenkamer hecht veel belang aan de in de fiscale fraudeketen
bestaande praktijk om tussen de Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
(FIOD) en het OM prestatie-afspraken te maken. Dergelijke afspraken
dragen bij aan een betere afstemming in de keten tussen de opsporing en
vervolging.

De Rekenkamer dringt ook aan op spoedige totstandkoming van derge-
lijke afspraken in de keten voor sociale zekerheidsfraude. Zij beseft dat dit
vooral lastig is in het geval van de sociale voorzieningen, waar de
uitvoering van de opsporing gebeurt door de gemeenten.

De Rekenkamer is van mening dat de positieve ervaringen in de fiscale

fraudeketen en de eerste ervaringen met de Interregionale Fraudeteams
(IFT’s) voor horizontale fraude ook van nut kunnen zijn voor de keten bij
sociale zekerheidsfraude. Daarbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan
goede samenwerking met het recentelijk gestarte expertisecentrum van
het OM voor sociale zekerheidsfraude.

Het gebrekkige inzicht in de afdoening van opgespoorde sociale
zekerheidsfraude hangt voor een belangrijk deel samen met de (versnip-
perde) organisatiestructuur in de sociale zekerheid. Anders is dat bij de
fiscale fraude. Daar is het OM alleen afhankelijk van de Belastingdienst.
Bij de opsporing en vervolging van sociale zekerheidsfraude is het OM
afhankelijk van de gemeenten, de Sociale Verzekeringsbank (Lisv), het
Landelijk instituut sociale verzekeringen (SVB) en de vijf uitvoeringsin-
stellingen sociale zekerheid en van het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (SZW).

De Rekenkamer wijst op de noodzaak van een sterkere centrale regie van
het OM bij de opsporing en vervolging van de zware sociale zekerheids-
fraude. Naar de mening van de Rekenkamer doet zich bij de thans lopende
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besluitvorming over de (re)organisatie van de opsporing van zware fraude
in de sociale zekerheid een goed moment voor om de centrale regie-
functie van het OM beter te waarborgen en tegelijkertijd één coordine-
rende instantie bij het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
te creéren.

Reactie bewindspersonen en nawoord Rekenkamer

De ministers van Justitie, de bewindslieden van SZW, de staatssecretaris
van Financién en de besturen van de SVB en het Lisv hebben in november
2000 op het onderzoek gereageerd. Ze kunnen zich over het algemeen
vinden in de conclusies en aanbevelingen van de Rekenkamer. Ze
beschouwen het rapport als een ondersteuning van een ingeslagen weg
tot intensivering en versterking van fraudebestrijding en tot verdere
verbetering van het inzicht in de prestaties en resultaten.

De bewindslieden onderschrijven de noodzaak tot een betere afstemming
tussen alle betrokkenen bij de opsporing en vervolging van fraude. Ze
doen belangrijke toezeggingen om het inzicht van het Rijk in de prestaties
van de opsporing en afdoening (inclusief vervolging) van opgespoorde
fraude te vergroten.

De bewindslieden van SZW hebben het voornemen om in de toekomst
binnen de sociale zekerheid over te gaan tot soortgelijke afspraken als
tussen de FIOD en het OM. Ook komen zij met de uitkomsten van een
Lisv-onderzoek naar de niet-afdoening van premie fraude (werkgevers-
fraude) en stellen ze een soortgelijk onderzoek naar de niet-afdoening van
uitkeringsfraude (werknemersfraude) in het vooruitzicht. Verder wijzen zij
op de aanstaande herinrichting van de opsporingsfunctie binnen het
departement.

Ook delen de bewindslieden van SZW de conclusie van de Rekenkamer
dat betere en meer precieze beleidsinformatie van het OM en de organi-
saties die zich bezighouden met opsporing, inzichtelijker kan maken wat
de omvang en ernst van het risico is dat zware fraude onbestraft blijft.
De minister van Justitie echter, acht deze conclusie van de Rekenkamer
prematuur. Wel komt de minister met een nadere analyse van de
achtergrond van sepots door het OM.

De Rekenkamer blijft bij haar oordeel dat met de beschikbare beleidsin-
formatie geen zekerheid wordt gegeven dat een geval van zware
(opgespoorde) fraude altijd bestraft wordt. De Rekenkamer beschouwt de
nadere analyse van Justitie als een eerste stap op weg naar betere en
meer precieze beleidsinformatie over de afdoening van opgespoorde
fraude. Een volgende stap is, volgens de Rekenkamer, een meer cijfer-
matige analyse om per fraudeterrein preciezer te kunnen bepalen wat er
precies gebeurt met zaken die niet gedagvaard worden.

De Rekenkamer zal de uitwerking van de toezeggingen met interesse
blijven volgen.
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" Tweede kamer, 1997-1998, 17 050, nr. 203.
2 Voorbeelden daarvan zijn het rapport M en
O-beleid Vennootschapsbelasting (Tweede
Kamer, 1998-1999, 26 267), het rapport
Voorkoming en bestrijding van misbruik en
oneigenlijk gebruik (Tweede Kamer,
1998-1999, 26 625) en het rapport M en
O-beleid Particulieren (Tweede Kamer,
1998-1999, 26 710).

3 Algemeen Overleg in de Tweede Kamer (16
maart 2000) tussen de vaste commissies voor
Justitie, Financién en SZW en de commissie
voor de Rijksuitgaven met de ministers van
Justitie en van Financién en de staatssecreta-
rissen van Financién en SZW.

4 Subsidiefraude is uit capaciteitsoverwe-
gingen niet in het onderzoek betrokken.

1. INLEIDING

In de kern tast alle fraude integriteit aan. Integriteit van mensen,
overheden en markten. Daardoor bedreigt fraude op den duur de
grondslag van de verzorgingsstaat: de verdeling van lasten en publieke
middelen die op democratische besluitvorming is gebaseerd. Zo
ondermijnt fraude de effectiviteit van het overheidshandelen. Fraude
knaagt aan vertrouwen, de grondslag van alle rechtsverkeer, maatschap-
pelijk verkeer en geldverkeer. Door te frauderen verwerft een ondernemer
zich een onrechtmatig concurrentievoordeel ten opzichte van andere
ondernemers. Fraude ontwricht de arbeidsmoraal en het economisch
verkeer. Fraude kost de samenleving geld. (Kabinetsnotitie Fraude-
bestrijding 1998-2002)

1.1 Aanleiding onderzoek

In de kabinetsnotitie Fraudebestrijding 1998-2002 wordt aangenomen dat
de inspanningen van de afgelopen jaren ertoe hebben geleid dat de
«kleine» fraudeurs zijn gepakt of gestopt met frauderen. De «zwaardere»
fraudeurs zijn overgebleven. Om deze problemen aan te pakken acht het
kabinet een meer op opsporing en vervolging gerichte benadering nodig,
naast de gebruikelijke inspanningen ter verbetering van de controle, die
op dezelfde voet moeten worden voortgezet. Dit geldt volgens het kabinet
niet alleen voor fiscale fraude en sociale zekerheidsfraude, maar ook voor
de bestrijding van horizontale fraude. Daarmee wordt fraude bedoeld
waarvan niet de overheid maar bedrijven en (financiéle) instellingen het
slachtoffer worden.

Het streven van het kabinet naar een meer op opsporing en vervolging
gerichte benadering was voor de Rekenkamer aanleiding om een
onderzoek uit te voeren naar de opsporing en vervolging van fraude. Dit
gebeurde in de periode van december 1999 tot en met juli 2000. De
inspanningen op het terrein van preventie en controle hebben centraal
gestaan in eerdere onderzoeken van de Rekenkamer naar het beleid
gericht op voorkoming en bestrijding van misbruik en oneigenlijk
gebruik.? Daarnaast had de Rekenkamer nog enkele andere aanknopings-
punten om onderzoek te doen naar opsporing en vervolging van fraude:
* het nog beperkte inzicht in de prestaties en effecten van de fraude-
bestrijding, hetgeen in maart 2000 nog onderwerp van discussie was
in de Tweede Kamer?3;

» de aansluiting van het onderzoek bij de in de regeringsnota Van
beleidsbegroting tot beleidsverantwoording verwoorde ambitie naar
een duidelijker koppeling tussen beleid, prestaties en geld;

* het streven van het Openbaar Ministerie (OM) naar afspraken over
benodigde opsporings- en vervolgingscapaciteit met vakministeries en
opsporingsdiensten.

1.2 Onderzoeksaanpak

Met dit onderzoek wil de Rekenkamer voor een aantal belangrijke
fraudeterreinen duidelijkheid verschaffen over inzicht bij het Rijk in de
prestaties van de opsporing en de afdoening van de opgespoorde fraude.
Het onderzoek richtte zich op fiscale fraude, sociale zekerheidsfraude en
horizontale fraude (fraude waarvan bedrijven en (financiéle) instellingen
het slachtoffer worden). Fiscale fraude en sociale zekerheidsfraude zijn
(naast subsidiefraude) van oudsher de klassieke fraudeterreinen.* Een
vergelijking tussen de (strafrechtelijke) ketens voor de bestrijding van
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5 Dit jaar is het wetsvoorstel Concentratie
strafbaarstelling frauduleuze gedragingen
door de Eerste Kamer aanvaard. De concen-
tratie van de fraudebepalingen uit met name
de sociale zekerheidswetgeving in het Wet-
boek van Strafrecht en de vermindering van
hun aantal (zo'n 50 strafbepalingen worden
geschrapt) beoogt de toegankelijkheid van de
materie te bevorderen, doordat de noodzaak
om tientallen verschillende wetten te raad-
plegen komt te vervallen. Tweede Kamer,
1994-1995, nr. 3.

fiscale fraude en sociale zekerheidsfraude kan volgens de Rekenkamer
nuttige inzichten opleveren, die kunnen bijdragen aan het verder
verbeteren van het functioneren van de beide (strafrechtelijke) ketens.
Daarnaast acht de Rekenkamer een vergelijking met horizontale fraude
van belang, omdat bij de bestrijding van horizontale fraude de eerste
ervaringen zijn opgedaan met een nieuwe wijze van samenwerken in
interregionale fraudeteams (IFT’s). Ook voor de bestrijding van fiscale
fraude en sociale zekerheidsfraude verwacht het kabinet (op termijn) een
meerwaarde van deze samenwerkingsverbanden.

Het onderzoek richtte zich op de beleidsinformatie over de jaren 1997,
1998 en 1999.

Na het gebruikelijke hoor en wederhoor over de bevindingen heeft het
onderzoeksteam over de mogelijke aanbevelingen van gedachten
gewisseld in een bijeenkomst met de meest betrokken directeuren-
generaal van de ministeries van Justitie, Financién en Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (SZW) en de betrokken procureur-generaal van het
Openbaar Ministerie (OM).

De Rekenkamer heeft haar rapport op 25 oktober 2000 gestuurd aan de
bewindslieden van Justitie, SZW en Financién en aan de besturen van het
College van Toezicht Sociale Verzekeringen (Ctsv), het Landelijk Instituut
Sociale Verzekeringen (Lisv) en de Sociale Verzekeringsbank (SVB). Zij
reageerden eind november 2000. De antwoorden zijn verwerkt in dit
rapport.

1.3 Begrippen

In het rapport wordt een aantal begrippen gehanteerd die hier kort
worden toegelicht.

Fraude

Fraude kent vele verschijningsvormen. De essentie ervan is echter steeds
dezelfde: mensen eigenen zich geld of vermogensbestandsdelen toe waar
ze geen recht op hebben en tasten daardoor de rechten van anderen aan.
Ze doen dat door bijvoorbeeld over genoten inkomsten geen belasting te
betalen (fiscale fraude) of onterecht uitkeringen te ontvangen (sociale
zekerheidsfraude). Daardoor benadelen ze de overheid en beperken ze
anderen in hun aanspraak. Anderen frauderen bijvoorbeeld door bij de
verzekeringsmaatschappij opgave te doen van goederen die niet gestolen
zijn, waardoor de premies omhoog worden gedreven.

Het begrip fraude is als zodanig niet gedefinieerd in het Wetboek van
Strafrecht. Vervolging van zaken die doorgaans worden aangeduid met
fraude vindt veelal plaats op grond van artikel 225 (valsheid in geschrifte),
artikel 416 (heling) uit het Wetboek van Strafrecht of op grond van
bepalingen uit de bijzondere wetgeving.® In het onderzoek is geen keuze
gemaakt voor één definitie van het begrip fraude, maar zijn de interpre-
taties en toepassingen gevolgd van de ministeries, het OM en de
organisaties die zich met opsporing bezig houden.

Beleidsinformatie

Onder beleidsinformatie verstaat de Rekenkamer meer in het algemeen
informatie over de aard van het (maatschappelijk) probleem, de doelen
van het beleid, de prestaties en effecten, en de middelen die moeten
worden ingezet om het beleid uit te voeren. In dit rapport gaat het daarbij
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8 De zwaarte van een zaak wordt niet alleen
bepaald aan de hand van het financieel belang
van de zaak. Bij fiscale fraude en fraude van
werkgevers met premies sociale verzeke-
ringen is bijvoorbeeld ook de status van de
verdachte van belang (voorbeeldfunctie) en of
sprake is van recidive.

7 Uiteindelijk gaat het om de executie van de
uitspraak van de rechter. Het OM is verant-
woordelijk voor de executie van hetgeen de
rechter heeft opgelegd.

8 «Ontwikkeling schattingsmethoden omvang
fraude», een onderzoek door de Universiteit
Utrecht onder regie van het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Documentatie Centrum in
opdracht van de minister van Justitie.

om informatie die van belang is voor de verantwoording over en de
(bij)sturing van het fraudebestrijdingbeleid, in het bijzonder het beleid
over de opsporing en vervolging, door de minister van Justitie, het
College van procureurs-generaal en de betrokken vakministers.

Prestaties van opsporing

Onder prestaties van opsporing verstaat de Rekenkamer in dit rapport het
aantal verrichte opsporingsonderzoeken naar fraude. Deze kunnen
resulteren in een aangifte bij het OM (proces-verbaal) of in een rapport
voor bestuurlijke afdoening. Het strafrechtelijk traject is het sluitstuk van
de fraudebestrijding. Het OM dient derhalve als top van de handhavings-
piramide de zwaarste fraudezaken aangeleverd te krijgen.® De mate
waarin opsporingsdiensten daarin slagen maakt deel uit van het begrip
prestaties bij de opsporing.

Afdoening van opgespoorde fraude

De strafrechtelijke afdoening van opgespoorde fraude is de afdoening
door het OM van processen-verbaal (dagvaarding, transactie of sepot) en
de afdoening door de strafrechter van gedagvaarde zaken (veroordeling,
vrijspraak, ontslag van rechtsvervolging, niet ontvankelijk verklaring).” De
bestuurlijke afdoening van opgespoorde fraude is de wijze waarop
bestuurlijke afhandeling plaatsvindt van opsporingsonderzoeken die niet
resulteren in een aangifte bij het OM en aangiften die hebben geleid tot
seponering door het OM.

Effecten

Bij effecten van fraudebestrijdingbeleid gaat het om de invloed die uitgaat
van het beleid op de omvang van fraude. Dit veronderstelt dat die
omvang bekend is. Tot op heden is geen geschikte methode voor handen
waarmee de fraudeomvang op een betrouwbare wijze kan worden
vastgesteld of geschat. Onderzoek naar een betrouwbare methode is in
uitvoering. De eerste fase daarvan wordt naar verwachting eind 2000
afgerond.® In dit rapport blijven de uiteindelijke effecten van fraude-
bestrijdingbeleid op de omvang van fraude buiten beschouwing.

1.4 Opbouw rapport

Voordat in het rapport wordt ingegaan op de prestaties van opsporing
(hoofdstuk 3) en de afdoening van opgespoorde fraude (hoofdstuk 4),
wordt in hoofdstuk 2 eerst de organisatie van de fraudebestrijding in kaart
gebracht. Daarmee wil de Rekenkamer duidelijkheid verschaffen over de
verantwoordelijkheden van de bij opsporing en vervolging van fraude
betrokken organisaties, vooral daar wat het gaat om de verantwoorde-
lijkheid voor het verschaffen van inzicht.
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figuur 2

® In de praktijk kunnen fraudezaken na de start
van een opsporingsonderzoek weer voor
bestuurlijke afdoening terugstromen naar het
bestuurlijk traject. Verder is niet de berechting,
maar de executie het sluitstuk van de keten.
Het OM is verantwoordelijk voor de executie
van hetgeen de rechter heeft opgelegd.

10 Overigens zal ook in het bestuurlijke traject
een adequaat bewijs moeten worden gele-
verd.

1 Bestuurlijke afdoening bestaat uit 1) de
terug- of invordering van teveel door uitke-
ringsgerechtigden ontvangen uitkerings-
gelden of te weinig door belastingplichtigen
betaalde belastingen en/of premies en 2) het
opleggen van een bestuurlijke sanctie in de
vorm van een bestuurlijke boete of maatregel.

2 ORGANISATIE VAN FRAUDEBESTRIJDING
2.1 Handhavingsketen

Bij preventie, toezicht, opsporing, vervolging en berechting van fraude zijn
verschillende organisaties betrokken. Ze maken deel uit van wat kan
worden aangeduid als een handhavingsketen. Voor een succesvolle
bestrijding van fraude is afstemming tussen deze organisaties noodza-
kelijk.

Aan de hand van figuur 2 wordt de betekenis van de keten verder
toegelicht.

fraudeketen

toezicht

: controle, inspectie

preventie opsporing vervolging : berechting

De handhavingsketen bestaat uit opeenvolgende fasen. In elke opeenvol-
gende fase in de keten is de fraudebestrijding gericht op minder, maar
zwaardere, zaken. Daarom heeft de figuur de vorm van een trechter.®
Hierna worden deze fasen in de keten kort beschreven.

Preventie

Fraudebestrijding begint met preventie. Het voorkémen van fraude of
onregelmatigheden heeft de voorkeur boven de bestrijding van fraude als
deze eenmaal heeft plaatsgevonden. Als fraude wordt voorkomen dan
treedt geen benadeling op voor de overheid en de private sector.
Bovendien kan preventie een uitwerking hebben op het gedrag van een
bredere doelgroep potentiéle fraudeurs.

Toezicht

Instrumenten in het kader van toezicht zijn inspecties en controles. Als
fraude, ondanks de preventieve maatregelen, toch heeft plaatsgevonden
moet deze zo snel mogelijk worden onderkend om de benadeling die door
fraude ontstaat zo klein mogelijk te houden.

Opsporing

Na ontdekking van (potentiéle) fraude moet beoordeeld worden of de zaak
in aanmerking komt voor bestuurlijke dan wel strafrechtelijke afdoening.
Komt de zaak in aanmerking voor strafrechtelijke afdoening, dan moet
opsporingsonderzoek er voor zorgen dat bewezen wordt dat de verdachte
fraude heeft gepleegd.™

Vervolging

Het opsporingsonderzoek mondt uit in een aangifte bij het OM (proces-
verbaal) of in een rapport voor bestuurlijke afdoening.” In het geval van
een aangifte gaat het OM over tot 1) dagvaarding voor de strafrechter, 2)
transactie (het komen tot een schikking) of 3) het seponeren van de zaak.
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2 Tweede Kamer, 1998-1999, 26 411, nr. 5,
pag. 12.

'3 De vijf uitvoeringsinstellingen sociale zeker-
heid zijn: 1) GAK Nederland BV; 2) Cadans
uitvoeringsinstelling BV; 3) GUO uitvoeringsin-
stelling BV; 4) SFB uitvoeringsorganisatie
sociale verzekering NV en 5) Uitvoeringsin-
stelling Sociale Zekerheid voor Overheid en
Onderwijs BV.

4 Zie bijlage 1 voor een schema van de orga-
nisatie van de sociale zekerheid.

Berechting

Wanneer het OM overgaat tot dagvaarding besluit de strafrechter
vervolgens tot veroordeling, vrijspraak, niet ontvankelijk verklaring of
ontslag van rechtsvervolging.

De Wet Bestuurlijke Boeten (januari 1998) bepaalt dat zodra een bestuur-
lijke boete is opgelegd, strafvervolging niet meer mogelijk is. Omgekeerd
geldt dat een bestuurlijke boete niet meer opgelegd kan worden als
strafvervolging is ingesteld en het onderzoek ter terechtzitting is gestart of
als het recht tot strafvervolging is vervallen omdat de belanghebbende
aan de hem gestelde voorwaarden heeft voldaan (transactie). Indien het
OM besluit de zaak te seponeren — dus geen dagvaarding of transactie —
dan kan nog steeds een bestuurlijke boete worden opgelegd.

Door de introductie van dit zogenoemde «una-via-beginsel» is de
samenloop tussen een bestuurlijke boete en een strafrechtelijke reactie
uitgesloten. Om te waarborgen dat hierdoor geen zaken tussen wal en
schip vallen is een goede samenwerking tussen de opsporingsdiensten en
het OM onontbeerlijk."?

2.2 Organisaties in de keten
2.2.1 Fiscale fraude

Voor de uitvoering van de fiscale wet- en regelgeving is de Belasting-
dienst van het Ministerie van Financién verantwoordelijk. De opsporing
vindt onder het gezag van het OM plaats door de Fiscale Inlichtingen- en
Informatie Dienst (FIOD) van de Belastingdienst. Het OM is belast met de
vervolging, de strafrechter met de berechting van fraudeurs.

2.2.2 Sociale zekerheidsfraude

De uitvoering van de wet- en regelgeving in de sociale zekerheid is

opgedragen aan een aantal organisaties die vallen onder de

eindverantwoordelijkheid van het Ministerie van SZW, te weten:

* het Ctsv, dat toezicht houdt op de uitvoering van de volksverzeke-
ringen en de werknemersverzekeringen;

» de SVB, die de volksverzekeringen uitvoert;

* het Lisv, dat de werknemersverzekeringen uitvoert;

+ vijf uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid'® waaraan het Lisv de
uitvoering van de werknemersverzekeringen heeft uitbesteed.
De uitvoering van wet- en regelgeving op het terrein van de sociale
voorzieningen (waaronder de Algemene Bijstandswet) is de verant-
woordelijkheid van de gemeenten.’

Op het terrein van de sociale zekerheid werken het OM, de Belasting-
dienst, de Arbeidsinspectie (Al) van het Ministerie van SZW, de politie en
de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid bovendien samen in
regionale interdisciplinaire fraudeteams (RIF’s). Deze RIF's werken in de
sfeer van preventie en controle/inspectie.

De opsporing vindt onder het gezag van het OM plaats door (bijzondere)
opsporingsambtenaren bij de SVB (voor fraude met volksverzekeringen),
bij de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid (voor fraude met
werknemersverzekeringen) en bij de gemeenten (voor fraude met sociale
voorzieningen).

Het OM is belast met de vervolging, de strafrechter met de berechting van
fraudeurs.
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5 Tweede Kamer 1999-2000, 26 955. nr 1
kabinetsvoorstel naar aanleiding van het
regeerakkoord 1998.

6 Persbericht Ministerie van SZW 10-11-00,
SIOD gaat zware delicten op terrein sociale
zaken en werkgelegenheid opsporen.

7 Zie ook het eindrapport Financieel Recher-
cheren van het project Financieel Recherche-
ren van de Raad van Hoofdcommissarissen en

het College van procureurs-generaal, 1997.

'8 Zie ook het rapport Zicht op fraude van het

OM ontwikkelteam Fraude, november 1997.
' Het betreft de clusters Noord voor fiscale
en telecomfraude, Oost voor assurantie-,
merken- en auteursrechtenfraude;
Midden/West voor credit card- en daaraan
gerelateerde bancaire fraude, Zuid voor
faillissementsfraude en Den Haag voor
huursubsidie- en sociale zekerheids(uitke-
ringen en premies) fraude. Rotterdam voor

vervoers-, haven- en EU-fraude en Amsterdam

voor beursfraude en overige bancaire fraude
zouden naar verwachting in respectievelijk
2000 en 2001 van start gaan.

Eind 1999 heeft het kabinet besloten meer samenhang en helderheid aan
te brengen in de organisatie van bijzondere opsporingsdiensten. Een
voorstel was één opsporingsdienst voor de sociale zekerheid op te
richten'®. Begin november 2000 is besloten deze opsporingsdienst per
2002 van start te laten gaan®.

2.2.3 Horizontale fraude

In de kabinetsnotitie Fraudebestrijding 1998-2002 wordt gesteld dat politie
en justitie voor de aanpak van horizontale fraude een bundeling van
kennis en expertise nodig achten. Politie en OM zijn georganiseerd in 25
regiokorpsen en 19 arrondissementsparketten.”” Om bundeling van
kennis te bereiken zijn politie en OM in 1998 gestart met het werken in vier
clusters voor de aanpak van horizontale fraude. Die clusters heten
interregionale fraudeteams (IFT’s). Deze IFT’s (samenwerkingsverbanden
van politie en OM) dienen samen te werken met brancheorganisaties uit
de private sector en met de betrokken bijzondere opsporingsdiensten. In
de kabinetsnotitie Fraudebestrijding 1998-2002 wordt verder gesteld dat
het OM, ter versterking van de eigen organisatie, heeft besloten toe te
willen naar een verdergaande clustering, waarin ook verticale fraude
wordt betrokken."® Sindsdien is sprake van clusters (IFT’s) op zeven
plaatsen in Nederland: de drie grote steden (Rotterdam, Amsterdam en
Den Haag), Groningen, Zutphen, Breda en Alkmaar. Bij elk cluster wordt
een zogenoemd taakaccent/zwaartepunt neergelegd. Aan elk cluster wordt
een expertisecentrum gekoppeld, waar voor het hele land kennis en
expertise beschikbaar is. De officier van Justitie die hoofd is van het
cluster, fungeert als centraal aanspreekpunt voor de betrokken bijzondere
opsporingsdiensten en de particuliere sector die primair aan het betref-
fende taakaccent gekoppeld zijn. In 1999 zijn vijf clusters operationeel
geworden.'® Voor preventie van en toezicht op horizontale fraude is de
private sector (waaronder banken en verzekeringsmaatschappijen) zelf
verantwoordelijk. Voor de opsporing van horizontale fraude werken politie
en OM sinds 1998 samen in de hiervoor genoemde clusters (IFT’s). Het
OM is belast met de vervolging, de strafrechter met de berechting van
fraudeurs.

Overzicht van organisaties in drie fraudeketens

In figuur 3 zijn de hiervoor genoemde organisaties in de handhavings-
keten geplaatst.
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figuur 3
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2.3 Verantwoordelijkheden

Elke vakminister is (politiek) verantwoordelijk voor zijn eigen opsporings-
dienst en de minister van Justitie is politiek verantwoordelijk voor het
functioneren van het OM. Van elke vakminister mag worden verwacht dat
hij op zijn eigen beleidsterrein inzicht geeft in prestaties en effecten van
fraudebestrijdingsmaatregelen. De minister van Justitie heeft daarbij als
coordinerend bewindspersoon een bijzondere rol: hij informeert jaarlijks
namens het kabinet de Tweede Kamer over de voortgang, de kosten en de
opbrengsten van de bestrijding van financieel-economische criminaliteit
(waaronder fiscale fraude, sociale zekerheidsfraude en horizontale fraude).

Vanaf 1992 bestaat de Ministeriéle Commissie Fraudebestrijding, die een
coordinerende rol vervult bij de bestrijding van ondermeer fiscale fraude
en sociale zekerheidsfraude.?° De naam van de ministeriéle commissie is
in 1998 veranderd in Ministeriéle Commissie Bestrijding Fraude en
Financieel-economische Criminaliteit (BFFEC), onder meer omdat het
aandachtsgebied is verbreed met horizontale fraude. Het ambtelijk
voorportaal van de ministeriéle commissie is een interdepartementale
stuurgroep met daarin de meest betrokken directeuren-generaal en de
betrokken procureur-generaal van het OM. De stuurgroep staat onder
voorzitterschap van de betrokken directeur-generaal van het Ministerie
van Justitie.

Het College van procureurs-generaal van het OM legt in het kader van de
planning en control cyclus in viermaandsrapportages verantwoording af
aan de minister van Justitie. Het parketgeneraal van het College van
procureurs-generaal zet de jaarlijkse prioriteitenbrief van de minister van
Justitie om in een planningsbrief, maakt managementafspraken met de
parketten, maakt analyses van de periodieke verantwoordingen van de
parketten en koppelt de uitkomsten daarvan terug naar het ministerie.

De landelijke codrdinatie van de fraudebestrijding binnen het OM ligt bij

de Codrdinatiecommissie Fraude, onder voorzitterschap van de
portefeuillehouder fraude van het College van procureurs-generaal. In
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deze commissie participeert tevens een vertegenwoordiger van het
Ministerie van Justitie. De commissie beoogt binnen het OM te fungeren
als scharnier tussen beleid en uitvoering van de fraudebestrijding.

Het OM is bovendien landelijk en regionaal vertegenwoordigd in de
specifiek voor fiscale fraude, sociale zekerheidsfraude en horizontale
fraude bestaande overlegstructuren tussen het OM, ministeries en
organisaties die zich bezig houden met opsporing. In deze overlegstruc-
turen vindt afstemming plaats met de betrokken vakministeries en
organisaties met opsporingsambtenaren.

In figuur 4 zijn de belangrijkste informatiestromen tussen actoren bij de
fraudebestrijding op landelijk niveau weergegeven.

figuur 4 actoren betrokken bij freaudebestrijding

ede Kamer

isteriéle Commissie Fraude

isterie van Justitie

ciale Zaken en Werkgelegenheid

Beeseretiatitimmeniiiiineininny

@ é}; feenten
R Codrdinatie Commissie Fraude : J

Arrondissementsparketten OM

2.4 Richtlijnen en afspraken

Het OM heeft het gezag over de opsporing. Het OM heeft daarbij een
eigen wettelijk taak, vastgelegd in de Wet op de Rechterlijke Organisatie.
Het OM dient te waarborgen dat het aanbod van zaken de eigen
verwerkingscapaciteit niet te boven gaat en dat het OM de juiste soort
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21 Daarnaast zijn van belang: de eerder
genoemde planningsbrief van het College van
procureurs-generaal, de managementafspra-
ken met de parketten en de analyses van de
periodieke verantwoordingen van de parket-
ten.

22 Staatscourant 1993, 75. Deze richtlijnen
hebben betrekking op fiscale delicten van
artikel 69 van de AWR en artikel 64 van de
Invorderingswet 1990 en de douanedelicten
van de Wet inzake de douane. In het vervolg
van de nota wordt over fiscale delicten
gesproken. Sinds 1985 bestaan aanmeldings-
en vervolgingsrichtlijnen tussen het College
van procureurs-generaal en de Belasting-
dienst. In deze richtlijnen waren geen aantal-
len zaken opgenomen maar wel eisen aan

te hanteren normen.

23 Staatscourant 1997, 12 en voor de
verhoging van de aangiftegrens: Tweede
Kamer, 1999-2000, 26 411, nr. 7.

24 Vastgesteld door de procureurs-generaal op
26 oktober 1994.

25 Het benadelingsbedrag is het bedrag dat
ten onrechte als uitkering is verleend als
gevolg van het- al dan niet opzettelijk — niet of
niet behoorlijk nakomen van de inlichtingen-
verplichting.

26 Vanaf 1 april 2000 komen fraudezaken tot
een bedrag van f 12 000 niet meer in aanmer-
king voor een strafrechtelijke afdoening, maar
voor een bestuurlijke afdoening.

27 Het aantal punten voor een zaak is afhan-
kelijk van het maatschappelijk belang, de
financiéle omvang, dreiging van een trend
(lokaal-regionaal-landelijk-internationaal) en
karakteristieken van de dader. Faber, Inpol-
dering van het fraudelandschap, Tussen-
evaluatie interregionale fraude-teams en het
landelijk loket horizontale fraude, 1999.

zaken krijgt aangeleverd, van de juiste kwaliteit («vervolgingswaardig»).
Daar is een zo goed mogelijke afstemming voor nodig tussen het OM en
de organisaties met opsporingsambtenaren.

Een instrument van het OM om het gezag over de opsporing uit te voeren
is het vaststellen van richtlijnen voor aangifte van fraudezaken door de
organisaties met opsporingsambtenaren. Een ander instrument van het
OM is het met deze organisaties maken van afspraken over het maximaal
aantal bij het OM in te dienen zaken. Beide instrumenten worden hierna
toegelicht.?"

Richtlijnen

In de richtlijnen van het OM is het traject omschreven waarin afweging en
overgang plaatsvindt van een bestuurlijke aanpak naar een strafrechtelijke
aanpak van fraude. In de richtlijnen is onder meer vastgelegd welke zaken
voor een bestuurlijke aanpak dan wel een strafrechtelijke aanpak in
aanmerking komen.

Voor fiscale fraude bestaan sinds 1993 de Aanmeldings-, transactie- en
vervolgingsrichtlijnen (ATV-richtlijnen) van OM en Minister van Financién
gezamenlijk.?? De geconstateerde fraude wordt strafrechtelijk aangepakt
indien wordt voldaan aan twee criteria: 1) er is sprake van opzet en 2) het
fiscaal nadeel is f 12 000 en hoger voor particulieren en f 25 000 en hoger
voor ondernemingen. Indien niet aan één of beide criteria wordt voldaan,
vindt bestuurlijke afhandeling plaats. Van de zaken die wel voldoen aan de
criteria kan — aan de hand van een puntenlijst uit de richtlijnen — de
prioriteit worden bepaald. In de richtlijnen zijn criteria opgenomen voor
de besluitvorming in selectie-overleggen (Belastingdienst-FIOD) en
tripartiete-overleggen (Belastingdienst-FIOD-OM). Een beschrijving van
deze overleggen is opgenomen in de bijlage.

Voor sociale zekerheidsfraude bestaan twee landelijke richtlijnen. Sinds
1997 bestaat de Richtlijn voor het doen van aangifte, het opmaken van
proces-verbaal, de vervolging en het strafvorderingsbeleid inzake fraude
met sociale uitkeringen.?® Sinds 1994 bestaat de Richtlijn premiefraude
werkgevers.>* In deze beide richtlijnen wordt bepaald welke gevallen van
fraude bestuurlijk worden afgedaan door de uitvoeringsinstellingen
sociale zekerheid (werknemersverzekeringen), de SVB (volksverzeke-
ringen) en de gemeenten (sociale voorzieningen) en welke gevallen voor
opsporing en vervolging in aanmerking komen. Geconstateerde
uitkeringsfraude (fraude door ontvangers van een uitkering) werd in de
jaren 1997-1999 in elk geval strafrechtelijk afgedaan indien het
benadelingsbedrag®® meer was dan f 12 000. Bij de afdoening van de
categorie van zaken tussen f 6 000 en f 12 000 konden afspraken gemaakt
worden tussen de uitvoeringsorganisaties en het OM. Zaken beneden de
f 6 000 werden bestuursrechtelijk afgedaan.?® Geconstateerde fraude met
premies werknemersverzekeringen (fraude door werkgevers) wordt
strafrechtelijk afgedaan indien het premienadeel f 25 000 of meer
bedraagt en de zaak ten minste drie punten krijgt op grond van de
prioriteitsbepaling die in de richtlijn van het OM is opgenomen. Een
tweede recidive is op zichzelf ook voldoende om een zaak voor strafrech-
telijke vervolging in aanmerking te laten komen.

Bij horizontale fraude geldt een systeem van puntentoekenning aan
fraudezaken aan de hand waarvan wordt bepaald welke zaken de IFT’s in
behandeling nemen.?’ In de oorspronkelijke opzet van de IFT-structuur
zou het Landelijk Loket Horizontale Fraude (later het Landelijk Bureau
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Fraude genoemd) het centrale punt worden voor het doen van melding en
aangifte van horizontale fraude. Op basis van een aantal wegingscriteria
zouden de aangemelde zaken vervolgens na weging en classificering
(zwaar of middelzwaar) worden doorgeleid naar het Voorbereidend
prioriteiten overleg. Dit overleg zou de zaken toewijzen aan de IFT's. Zaken
die niet «IFT-waardig» zijn dienen de politieregio’s af te handelen. In de
praktijk bleken het echter de IFT's te zijn die vrijwel alle zaken bij het
Voorbereidend prioriteitenoverleg aanmelden, en diezelfde zaken via dat
overleg ook in onderzoek namen.

Afspraken

In de periode 1992-1996 heeft het OM in het kader van het project
Intensivering Fraudebestrijding afspraken gemaakt met de FIOD, de
uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid, de SVB en de gemeenten over
het aantal door de opsporingsdiensten bij het OM aan te brengen zaken.
Tussen het OM en de FIOD zijn deze afspraken overigens al sinds 1994
vastgelegd in een jaarlijks convenant tussen het OM en de Belastingdienst
(FIOD). Ook de jaarlijkse convenanten voor 1997, 1998 en 1999 bevatten
afspraken over aantal, soort en zwaarte van de zaken die de FIOD beoogde
aan te leveren bij het OM en de wijze waarop het OM die zaken beloofde
af te doen.

Voor de jaren 1997-1999 was van dergelijke afspraken tussen het OM en
de SVB, de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid en de gemeenten
geen sprake. Wel maakte het OM in deze periode jaarlijks in een brief aan
deze organisaties duidelijk welk aantal aangiften (processen-verbaal) het
OM in dat jaar maximaal in behandeling zou kunnen nemen.

Sinds 1999 tracht het OM in zogenoemde handhavingsarrangementen tot
wederzijdse afspraken te komen met de vakministeries en opsporings-
diensten over het aantal, soort en zwaarte van de zaken die opsporings-
diensten aanleveren en de capaciteit die daarvoor bij het OM beschikbaar
is. Begin 2000 is het eerste handhavingsarrangement ondertekend,
namelijk dat tussen de Belastingdienst (inclusief de FIOD-ECD) van het
Ministerie van Financién en het OM voor het jaar 2000. Handhavingsar-
rangementen zijn voor de sociale zekerheidsfraude nog niet afgerond
tussen het OM en het Ministerie van SZW of tussen het OM en het Lisv en
de SVB. Ze zijn voor de horizontale fraude ook nog niet afgerond tussen
het OM en de brancheorganisaties uit de private sector.
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3 PRESTATIES VAN OPSPORING
. van fraudesignaal tot proces-verbaal ...
3.1 Beoordelingskader

Voor een goede verantwoording over en sturing van de opsporing en
vervolging van fraude acht de Rekenkamer het van belang dat de
handhavingspartners (Ministerie van Justitie, College van procureurs-
generaal, organisaties die zich bezig houden met opsporing en
vakdepartementen) op landelijk niveau inzicht hebben in de prestaties van
opsporing.

Onder prestaties van opsporing verstaat de Rekenkamer in dit rapport het
aantal verrichte opsporingsonderzoeken naar fraude — resulterend in een
aangifte bij het OM (proces-verbaal) of in een rapport voor bestuurlijke
afdoening — en de zwaarte van deze zaken.

De FIOD, onderdeel van de Belastingdienst van het Ministerie van
Financién, dient zorg te dragen voor inzicht in de prestaties bij de
opsporing van fiscale fraude. De SVB dient zorg te dragen voor inzicht in
de prestaties bij opsporing van fraude met volksverzekeringen. Het Lisv,
als opdrachtgever van de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid, is
verantwoordelijk voor het geven van inzicht in de opsporingsprestaties
van de uitvoeringsinstellingen bij fraude met werknemersverzekeringen.
Het Ministerie van SZW is als tweedelijns toezichthouder op de
gemeenten, verantwoordelijk voor het geven van landelijk inzicht in de
opsporingsprestaties van de gemeenten bij fraude met sociale voorzie-
ningen. Het Ministerie van Justitie en het OM zijn verantwoordelijk voor
het geven landelijk inzicht in de opsporingsprestaties van IFT’s bij
horizontale fraude.

De Rekenkamer ging bij deze organisaties na of ze prestatiedoelen hebben
geformuleerd voor de hoeveelheid fraudezaken, de zwaarte van deze
zaken en de soort zaken (bijvoorbeeld naar wet of naar thema) die
opsporingsorganisaties jaarlijks bij het OM beogen aan te geven
(processen-verbaal). Ook keek de Rekenkamer naar eventuele doelen voor
de doorlooptijd van zaken. Voorts ging zij na of inzicht bestond in de
gerealiseerde prestaties. Voor een goed begrip van deze opsporings-
prestaties acht de Rekenkamer het tevens van belang dat de organisaties
inzicht hebben in jaarlijkse doorstroom van fraudezaken (van fraude-
signaal tot en met aangifte bij het OM) en de terugstroom voor bestuur-
lijke afdoening (van zaken die niet hebben geleid tot een aangifte bij het
OoM).

Daarbij kan het gaan om volumegegevens, welke een indruk geven van de
stand aan het eind van het jaar van het aantal ontvangen fraudesignalen,
verrichte onderzoeken, fraudeconstateringen, processen-verbaal en
opgespoorde fraudezaken waarbij wordt besloten tot bestuurlijke
afdoening.

Beter nog zijn doorstroomgegevens, welke een indruk geven van het deel
van alle fraudesignalen dat daadwerkelijk uitmondt in een proces-verbaal
en het deel waarbij wordt besloten om de zaak bestuurlijk af te doen of
wordt besloten de zaak (nog) niet in behandeling te nemen.
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28 Een convenantzaak wordt door de FIOD en
het OM gedefinieerd als een door de FIOD
opgemaakt proces-verbaal tegen een of meer
hoofdverdachten met betrekking tot fiscaal
strafrechtelijke feiten, vallend binnen het
convenant/handhavingsarrangement van de
Belastingdienst (FIOD) en het OM.

2% In 1998 waren de thema’s BTW-carrousel-
fraude en beursfraude, in 1999 fraude in de
financiéle sector.

20 De doorlooptijd van een onderzoek werd
door de FIOD gedefineerd als het aantal
maandovergangen tussen de datum van de
acceptatie van het opsporingsonderzoek in het
Tripartiete-overleg, tot en met de datum waar-
op het onderzoek wordt afgesloten.

3.2 Fiscale fraude

Beoogde versus gerealiseerde prestaties

De FIOD stelde zichzelf in de periode 1997-1999 als doel om jaarlijks 450
fraudezaken (convenantzaken) aan te geven bij het OM.?® Verder werd
onder meer het met de zaken gemoeide aantal verdachten aangegeven,
het verwachte opgespoorde nadeel en het aantal te verrichten mega-
onderzoeken. Ook werd de beoogde doorlooptijd van opsporingson-
derzoek aangegeven.

Uitwerking prestatiedoelen FIOD

Binnen de 450 convenantzaken dienden 900 verdachten betrokken te zijn. Het opge-
spoorde nadeel van deze zaken werd geraamd op f 300 miljoen in 1997 en 1998 en f 450
miljoen in 1999. Ook het aantal te verrichten megaonderzoeken werd aangegeven. In 1997
beoogde de FIOD één, in 1998 twee en in 1999 drie megaonderzoeken te verrichten. Voorts
werd aangegeven dat 400 van de 450 zaken afkomstig dienden te zijn uit het reguliere
aanmeldingsproces en 50 uit de themagerichte aanpak van de Belastingdienst en uit
megaonderzoek.?®

De FIOD beoogde 50% van de opsporingsonderzoeken binnen 6 maanden af te ronden en
de rest binnen 13 maanden.*® Gemiddeld mocht de doorlooptijd van een opsporingson-
derzoek 8 maanden zijn en de bewerkingstijd 800 uur.

Bron: Managementcontracten Belastingdienst — FIOD, 1997-1999

De FIOD realiseerde in de periode 1997-1999 op hoofdzaken de gestelde
prestatiedoelen voor de opsporing van fiscale fraude, waaronder het doel
om jaarlijks 450 van fiscale fraudezaken aan te geven bij het OM, het met
deze zaken gemoeide aantal verdachten, het verwachte opgespoorde
nadeel en het aantal te verrichten megaonderzoeken.

Ook het doel om 50% van deze opsporingsonderzoeken binnen 6 maan-
den af te ronden en de rest binnen 13 maanden bleek de FIOD in grote
lijnen te realiseren.

Ook de gemiddelde zwaarte van de aangegeven zaken — in termen van
opgespoord strafrechtelijk nadeel — steeg van f 1,062 miljoen in 1998 naar
f 1,178 miljoen in 1999. Het aantal zaken in de categorie van f 25 000 tot

f 250 000 was toegenomen ten opzichte van het aantal zaken in de
categorie van f 0 tot f 25 000. Het aantal zaken in de categorie van f 1
miljoen tot f 50 miljoen was toegenomen ten opzichte van het aantal
zaken in de categorie van f 250.00 tot f 1 miljoen.

In de verslagen van de Belastingdienst en de FIOD wordt overigens geen
informatie opgenomen over de daadwerkelijk geinde belastinggelden,
exclusief fiscale boetes, die voortvloeien uit de FIOD-onderzoeken. In het
jaarlijkse Beheersverslag van de Belastingdienst werd over het totale
resultaat van de invordering gerapporteerd, maar vond geen uitsplitsing
plaats van geinde belastinggelden en boetes naar het onderscheid
bestuurlijke afdoening en strafrechtelijke afdoening. Vanuit de «geinte-
greerde klantbehandeling» was een dergelijk onderscheid volgens de
Belastingdienst minder relevant.

Inzicht in jaarlijkse stroom aan fraudezaken

De FIOD had over de periode 1997-1999 volumegegevens over de
jaarlijkse aantallen fraudemeldingen, vervolgingswaardige fraudezaken,
convenantzaken, processen-verbaal en fiscale rapporten. In tabel 1 zijn de
volumegegevens voor de periode 1997-1999 opgenomen.
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Tabel 1: volumegegevens fiscale fraude

Fiscale Aangemelde Terug voor In Tripartiete- Aangiften bij OM
fraude fraudezaken bestuurlijke overleg voor (pv's/
(vermoedens) afdoening door opsporings convenantzaken)

Belastingdienst onderzoek

geaccepteerde

zaken
1997 3857 3458 399 365
1998 3200 2701 499 454
1999 3410 2848 562 453

Bron: Cijfers Belastingdienst (FIOD).

Sinds 1998 verricht de FIOD op basis van haar informatiesysteem
(GEFIS®") analyses van de doorstroom van geaccepteerde fraudeaanmel-
dingen door het ATV-traject.>? De gegevens worden onderscheiden naar
directie (Particulieren, Ondernemingen Noord, Ondernemingen Zuid,
Grote ondernemingen en Douane), naar ontdekkingswijze en naar aantal
prioriteitspunten (een indicator voor de zwaarte van een zaak).

In een interne analyse van december 1999 is de FIOD nagegaan welk deel
van de sinds begin 1997 aangemelde zaken (inclusief bedragen, personen
en delicten) alle fasen van het ATV-traject doorloopt en bij welk deel in de
verschillende fasen men besluit niet strafrechtelijk te vervolgen of men
besluit de zaak (nog) niet in behandeling te nemen. Uit deze analyse bleek
dat tussen januari 1997 en juni 1999 9 313 aanmeldingsvoorstellen waren
ingediend waarvan 74% werd terugverwezen voor bestuurlijke afdoening.
Hiermee zijn in totaal f 1,8 miljard aan vermoedelijk ontdoken belasting,

8 509 personen en 6 821 delicten terugverwezen voor bestuurlijke
afdoening. Van de 9 313 zaken bereikte 17% (1 544 zaken) de opsporing.
9% lag nog op voorraad als aanmeldingsvoorstel (221 zaken), bij het
selectieoverleg (427 zaken) of bij het tripartiete-overleg (148 zaken). Met
deze zaken wachten f 168 miljoen aan vermoedelijk ontdoken belasting,

854 personen en 657 delicten op vervolg.

Per fase is bij de FIOD het aantal bekend dat terug naar de eenheid gaat
voor bestuurlijke afdoening. Verder zijn per fase de werkvoorraden

bekend.

31 GEFIS staat voor Geintegreerd Fraude Infor-
matiesysteem.

32 Het ATV-traject is het traject van aanmel-
ding, transactie en vervolging van fiscale
fraudezaken.
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In figuur 5 worden de doorstroomgegevens schematisch weergegeven.

figuur 5 stroomgegevens fiscale fraude aangemelde zaken
in de periode januari 1997 - juni 1999

aanmeldingen voorraad
9.313 221

terug selectie-overleg Bd / FIOD voorraad
6.307 9.092 427

terug tripartite overleg Bd/FIOD /OM voorraad
666 2.358 148

gestarte opsporingsonderzoeken
1.544

Hoewel in de afgelopen jaren de vulling (het opnemen van gegevens) in
het informatiesysteem (GEFIS) is verbeterd, is volgens de FIOD ook recent
nog sprake van onvolledige vulling. Dit belemmert volgens de FIOD het
zicht op de ontdekte fraude. De gegevens uit het informatiesysteem
moeten hierdoor volgens de FIOD met de nodige slagen om de arm
worden geinterpreteerd.

In de interne analyses stelde de FIOD, dat niet volledig duidelijk wordt hoe

keuzen in de verschillende fasen van het ATV-traject tot stand komen en

hoe het grote aantal naar de eenheden en districten van de Belasting-

dienst terugverwezen zaken wordt afgehandeld. Van de zaken op voorraad

is niet duidelijk welke zaken 1) wel zijn weg gewerkt, maar nog niet zijn

afgeboekt, 2) als verloren moeten worden beschouwd of 3) nog wachten

op verder verloop. In de interne FIOD-analyses wordt gepleit voor nader

kwalitatief onderzoek (aanvullend op de gegevens uit het informatie-

systeem) naar:

» de gronden voor de beslissingen in de verschillende fasen van het
ATV-traject;

» de wijze waarop de eenheden en districten de terugverwezen zaken
afhandelen;

» de status van de nog op voorraad liggende zaken.

3.3 Sociale zekerheidsfraude

3.3.1 Volksverzekeringen

Beoogde versus gerealiseerde prestaties

De SVB stelt jaarlijks een handhavingsbeleidsplan op. Daarin zijn wel
algemene doelen maar geen kwantitatieve prestatiedoelen voor de

opsporing van fraude geformuleerd.
Jaarlijks stelt het College van procureurs-generaal het maximale door de
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SVB bij het OM in te dienen aantal aangiften vast. In tabel 2 is deze
prognose van het OM afgezet tegen het daadwerkelijke aantal aangiften
van fraude met volksverzekeringen door de SVB.

Tabel 2: prognose versus realisatie aangiften fraude door SVB

1997 1998 1999
Fraude volksverzekeringen
Prognose OM 250 250 470
Realisatie SVB: 428 401 379
Waarvan:
- Anw 21 123 199
- AKW 225 160 111
- AOW 182 118 69

Bron: Cijfers SVB en cijfers OM.

Uit tabel 2 blijkt dat de SVB in 1999 minder aangiften bij het OM deed dan
de prognose van het OM. De prognose van het OM wordt door de SVB
overigens niet beschouwd als een prestatiedoel voor de SVB. Het aantal
betreft volgens de SVB slechts een maximum aantal aangiften dat het OM
in behandeling zou nemen en afdoen.

De toezichthouder van de SVB - het Ctsv — constateerde dat de extra
opsporingspresaties bij één wet (de Anw) leidde tot mindere opsporings-
prestaties bij de andere wetten (AOW en AKW). Het Ctsv vond dat niet
goed en trok de conclusie dat de opsporingscapaciteit van de SVB
mogelijk te laag was. Volgens de SVB ging het echter niet om een
verschuiving van de opsporingscapaciteit maar om een verschuiving in
frauderisico door veranderingen in de wetgeving. Capaciteitsuitbreiding
van het aantal opsporingsambtenaren was volgens de SVB niet nodig,
omdat het risico van fraude in de volksverzekeringen als laag wordt
ingeschat.

Inzicht in jaarlijkse stroom aan fraudezaken
De SVB had over de periode 1997-1999 volumegegevens over het aantal
vooronderzoeken, opsporingsonderzoeken en aangiften bij het OM.

In 1999 voerde de SVB tegen 1 653 verdachten vooronderzoeken uit. Het
betrof 1 168 fraudezaken. Een vooronderzoek is een in behandeling
genomen fraudesignaal en wordt uitgevoerd door een sociaal rechercheur
van de SVB. Van deze 1 168 fraudesignalen was bij de SVB de herkomst
bekend.

Er werden in 1999 512 opsporingsonderzoeken uitgevoerd en 379
aangiften van fraude gedaan. Over 1999 vermeldde de SVB naast het
aantal verdachten voor het eerst ook het aantal zaken. In één zaak kunnen
verschillende verdachten betrokken zijn.

In tabel 3 zijn de volumegegevens voor de periode 1997-1999
opgenomen.
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33 Het benadelingsbedrag is het bedrag dat
ten onrechte als uitkering is verleend als
gevolg van het - al dan niet opzettelijk — niet
of niet behoorlijk nakomen van de inlichtin-
genverplichting.

Tabel 3: volumegegevens fraude volksverzekeringen

Fraude Fraudesignalen Vooronderzoe- Opsporingson- Aantal aangiften
volksver- ken derzoeken bij OM
zekeringen

1997 - 1513 607 428
1998 - 1516 513 401
1999 - 1653 512 379

Bron: Cijfers SVB.

Verder had de SVB informatie over werkvoorraden (per vestiging). Over
1999 had de SVB ook voor het eerst informatie over doorlooptijden van
opsporingsonderzoeken (zowel per wet als per vestiging).

De werkvoorraad aan opsporingsonderzoeken bij de SVB nam toe van 641
zaken (881 verdachten) in 1998 tot 703 zaken (931 verdachten) in 1999.
Over de ouderdom van de werkvoorraden gaven de SVB rapportages
geen informatie.

De doorlooptijd voor een afgerond opsporingsonderzoek in 1999 was 15,4
dagen voor de AKW, 16,7 dagen voor de AOW en 25,9 dagen voor de
Anw. Deze cijfers waren volgens de SVB echter nog moeilijk te interpre-
teren, omdat nog geen vergelijkingsmateriaal met voorgaande periodes
aanwezig was.

Voorts had de SVB inzicht in het opgespoorde benadelingsbedrag®3. In
1999 was het opgespoorde benadelingsbedrag (met betrekking tot de 379
verdachten waartegen aangifte was gedaan) in totaal f 7,5 miljoen. Het
gemiddelde benadelingsbedrag was in 1999 dus f 19 736 per verdachte
waartegen aangifte was gedaan (1998: f 19 923). Inzicht in het daadwer-
kelijk teruggevorderde bedrag had SVB niet.

De rapportages van de SVB bevatten geen informatie over het totaal
aantal (wel en niet in behandeling genomen) fraudesignalen en de afloop
van zaken die na een vooronderzoek of een opsporingsonderzoek niet
resulteren in een aangifte. Zo kan de SVB een onderzoek onder meer
sluiten wegens capaciteitsgebrek en kan worden afgezien van een
aangifte bijvoorbeeld wegens overlijden van de verdachte.

De SVB beschikte niet over doorstroomgegevens. Daarbij gaat het om
informatie over het deel van alle fraudesignalen, dat daadwerkelijk
uitmondt in een proces-verbaal en het deel waarbij men besluit de zaak
bestuurlijk af te doen of besluit de zaak (nog) niet in behandeling te
nemen.

Het begin 2000 bij de SVB ingevoerde informatiesysteem (FRES) beoogt
verbetering te brengen in de kwaliteit van de beleidsinformatie over de
opsporing van fraude in de volksverzekeringen. De handleiding voor het
nieuwe informatiesysteem (FRES) noemt bijvoorbeeld 16 redenen voor
het afsluiten van een opsporingsonderzoek waarvan geen aangifte bij het
OM wordt gedaan. Met het FRES wordt het mogelijk kosten, prestaties en
aspecten van effecten per SVB vestiging en per wet te meten. Het FRES is
ook bedoeld om de analyse van fraudezaken te verbeteren.

Informatie over aantallen (wel eén niet in onderzoek genomen) fraude-
signalen is in de opzet van het FRES niet opgenomen.
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In mei 2000 publiceerde de SVB de Rapportage Handhaving over de
handhaving bij de SVB in 1999, met daarin activiteiten om de informatie
over de opsporing verder te verbeteren. Deze rapportage komt in de
plaats van de augustusrapportage van het Ctsv. Inmiddels beoordeelde
het Ctsv — als toezichthouder — de SVB-rapportage als toereikend.

3.3.2 Werknemersverzekeringen

Beoogde versus gerealiseerde prestaties

Het Lisv maakt met de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid afspraken
over door hen uit te voeren prestaties, de zogenoemde «referentie-
diensten». Voor de opsporingsprestaties van de uitvoeringsinstellingen
sociale zekerheid waren twee referentiediensten met name van belang,
namelijk de «beslissingen uitkeringsfraude» en «beslissingen premie-
fraude». Een beslissing uitkerings- of premiefraude wordt genomen op
basis van een opgemaakt rapport (voor bestuurlijke afdoening) of
proces-verbaal (voor het doen van aangifte bij het OM) dat het
eindproduct is van een opsporingsonderzoek.

Over 1997 en 1998 kon het Lisv geen overzicht geven van het aantal
afgesproken en gerealiseerde beslissingen premiefraude (fraude door
werkgevers) en beslissingen uitkeringsfraude (fraude door werknemers).
Dat kwam omdat de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid nog geen
eenduidige terminologie voor de referentiediensten hanteerden.

In 1999 stelden het Lisv en de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid als
doel 737 beslissingen premiefraude en 10 079 beslissingen uitkerings-
fraude. De realisatie was 666 beslissingen werkgevers(premie)fraude en

9 344 beslissingen uitkeringsfraude. Deze beslissingen werden in de
registratie niet onderscheiden naar rapport voor bestuurlijke afdoening en
aangifte bij het OM.

Jaarlijks stelt het College van procureurs-generaal op basis van de
prognoses van de uitvoeringsinstellingen het maximale door de uitvoe-
ringsinstellingen sociale zekerheid bij het OM in te dienen aantal aangiften
uitkeringsfraude en premiefraude vast. Deze prognose kent volgens het
Lisv een bandbreedte van min en plus 25%. In tabel 4 wordt het aantal
daadwerkelijke aangiften uitkeringsfraude en premiefraude door de
uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid afgezet tegen de prognose van
het College van procureurs-generaal.

Tabel 4: prognose versus realisatie aangiften uitvoeringsinstellingen

1997 1998 1999
Uitkeringsfraude
Prognose OM - 1968 1930
Realisatie uitvoeringsinstellingen 2228 1505 958
Premiefraude
Prognose OM - 168 152
Realisatie uitvoeringsinstellingen 142 153 140

Bron: Cijfers Lisv en cijfers OM.

Uit tabel 4 blijkt dat het totaal aantal aangiften uitkeringsfraude in de
periode 1997-1999 sterk afnam. De prognose van het OM wordt door het
Lisv overigens niet beschouwd als een prestatiedoel voor de uitvoerings-
instellingen. Het aantal betreft volgens het Lisv slechts een maximum
aantal aangiften dat het OM in behandeling zou nemen en afdoen.
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Inzicht in jaarlijkse stroom aan fraudezaken

Het Lisv ontvangt van de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid
statistische informatie. De cijfers over fraude voor de periode 1997-1999
bevatten «volumegegevens» over aantallen fraudesignalen (niet over alle
jaren), opsporingsonderzoeken en het aantal bij het OM ingediende
processen-verbaal.

In tabel 5 zijn de volumegegevens voor premiefraude en uitkeringsfraude
over de periode 1997-1999 opgenomen.

Tabel 5: Volumegegevens premiefraude en uitkeringsfraude

Premiefraude Fraudesignalen Vooronder- Opsporings- Aantal pv's/
zoeken Onderzoeken aangiften OM
1997 - - 1234 142
1998 2615 - 1414 153
1999 - 1245 140
Uitkeringsfraude
1997 - - 17 851 2228
1998 - - 19 004 1505
1999 23010 - 19 868 958
Bron: Lisv.

De beschikbare gegevens bij het Lisv gaven voorts inzicht in het aantal
onderzoeken waarbij fraude werd geconstateerd en de wijze waarop deze
fraudeconstateringen door de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid
werden afgedaan. In tabel 6 zijn deze gegevens opgenomen.

Tabel 6: Fraud 1stateringen naar afdoeningswijze
Premiefraude Fraude constate- Boeten Aangiften Geen
ringen bij OM Sanctie
1997 486 196 142 148
1998 438 167 153 118
1999 411 198 140 73
Uitkerings- Fraude constate- Boeten Maat- Aangiften Restgroep
fraude ringen regelen bij OM
1997 15 286 5891 2379 2228 4788
1998 15 898 10 619 1233 1505 2541
1999 17 620 14 221 404 958 2037
Bron: Lisv.

Uit tabel 6 blijkt dat een aanzienlijk deel van de geconstateerde
(opgespoorde) premiefraude wordt afgedaan onder de categorie «geen
sanctie». Het Lisv had nog geen zicht op de gronden waarop de uitvoe-
ringsinstellingen sociale zekerheid kwamen tot de afdoeningswijze «geen
sanctie». In de Trendrapportage 2000 stelde het Lisv een onderzoek
hiernaar in het vooruitzicht.

Uit tabel 6 blijkt voorts dat een aanzienlijk deel van de geconstateerde
(opgespoorde) uitkeringsfraude wordt afgedaan onder de categorie
«restgroep». Het Lisv kon geen onderverdeling maken van redenen
waarom geen aangifte was gedaan en geen bestuurlijke boete of
maatregel was opgelegd.
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3% Volgens opgave van het Lisv was het ge-
middelde benadelingsbedrag per aangifte uit-
keringsfraude bij het OM in 1999 ongeveer

f 25 000 (1998: ongeveer f 26 000; 1997: onge-
veer f 24 000).

Verder blijkt uit tabel 6 dat tegenover de sterke afname van het aantal
aangiften uitkeringsfraude bij het OM een sterke toename staat van het
aantal bestuurlijke boeten bij uitkeringsfraude.

De beschikbare gegevens van het Lisv gaven verder inzicht in het
gemiddelde benadelingsbedrag van fraudeconstateringen. In 1999 was
het gemiddelde benadelingsbedrag per constatering premiefraude circa
97 000 (1998: f 81 744, 1997: f 88 882). In 1999 was het gemiddelde
benadelingsbedrag per constatering uitkeringsfraude f 3 000 (1998:
3897, 1997: f 4 984) 3

Het Lisv verzamelde geen informatie over het aantal vooronderzoeken,
doorlooptijden, werkvoorraden en de ouderdom van de werkvoorraden bij
de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid. Het Ctsv — toezichthouder
van het Lisv en de uitvoeringsinstellingen — verzamelde in haar Augustus-
rapportage handhaving 1999 deze informatie wel. Het Ctsv stelde in deze
rapportage vast dat er grote verschillen bestonden tussen de uitvoerings-
instellingen sociale zekerheid onderling bij de wijze waarop met de
fraudesignalen en andere gegevens werd omgegaan.

Het Lisv beschikte verder niet over doorstroomgegevens. Daarbij gaat het
om informatie over het deel van alle fraudesignalen, dat daadwerkelijk
uitmondt in een proces-verbaal en het deel waarbij men besluit de zaak
bestuurlijk af te doen of besluit de zaak (nog) niet in behandeling te
nemen.

In mei 2000 publiceerde het Lisv de Trendrapportage handhaving 2000,
met informatie over daaraan voorafgaande jaren. Het Ctsv als toezicht-
houder van het Lisv en de uitvoeringsinstellingen beoordeelde de
Trendrapportage. Het Ctsv had waardering voor de wijze waarop het Lisv
kans had gezien de Trendrapportage binnen de gestelde tijd te ontwik-
kelen en af te ronden. De informatie in deze rapportage was nog niet
volledig. Van één van de uitvoeringsinstellingen was alle informatie over
1999 in deze rapportage nog voorlopig. De rapportage gaf volgens het
Ctsv wel een uitgebreide beschrijving van de handhaving, maar te weinig
analyses, te weinig verklaringen en te weinig inzicht in de ontwikkelingen.

De Rekenkamer constateert dat de opsporing- en afdoeningcijfers in de
Trendrapportage 2000 over de jaren 1997, 1998 en 1999 nog niet geheel
juist waren, door zogenoemde «naijleffecten». Die ontstonden doordat
uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid bepaalde fraudezaken niet in het
betreffende jaar, maar in het daarop volgende jaar pas bij het Lisv
aanmelden. Het Lisv gaf aan te werken aan verbetering en versnelling van
de gegevensstromen.

In de Trendrapportage handhaving 2000 noemt het Lisv twaalf projecten
die bij zullen dragen aan verbetering van de handhaving. Het betreft
onder meer de verbetering van de fraudestatistiek, waarvoor nieuwe
richtlijnen voor de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid zijn opgesteld.

3.3.3 Sociale voorzieningen

Beoogde versus gerealiseerde prestaties

Onderzoek van het Ministerie van SZW naar 60 gemeentelijke beleids-
plannen en -verslagen wees uit dat 53 procent van de onderzochte
gemeenten (32 gemeenten) lokaal specifieke en/of kwantitatieve prestatie-
doelen voor de bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik (M&O)

Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 27 555, nrs. 1-2 26



35 Ministerie van SZW, Lijnen naar de toe-
komst, evaluatie van de ABW 1996-1999.

36 Ministerie van SZW, Facetten van fraude-
bestrijding 1997/1998, maart 2000.

37 Ministerie van SZW, Doeltreffendheid uit-
voering ABW 1999, maart 2000.

38 Dit aantal berust gedeeltelijk op een schat-
ting omdat niet over alle aangesloten gemeen-
ten gegevens bekend waren via de centrum-
gemeente. Deze aantallen zijn bijgeschat.

hanteerde.®® De rest (28 gemeenten) had geen of een zeer globale
doelstelling.

Jaarlijks stelt het College van procureurs-generaal het maximale door de
gemeenten bij het OM in te dienen aantal aangiften van fraude met
sociale voorzieningen vast. In tabel 7 wordt deze prognose van het
College van procureurs-generaal afgezet tegen het daadwerkelijke aantal
aangiften van fraude met sociale voorzieningen, volgens de gegevens van
het CBS en volgens de gegevens van het OM.

Tabel 7: prognose versus realisatie aangiften door gemeenten

1997 1998 1999
Sociale voorzieningen
Prognose OM 10 965 8 959 7 800
Realisatie gemeenten (CBS) 4909 5 680 -
Realisatie gemeenten (OM) 8 009 6 365 5110

Bron: Cijfers CBS en cijfers OM.

De cijfers van het OM over daadwerkelijke aangiften wijken aanzienlijk af
van die van het CBS. In 1997 was dit verschil 3 100 aangiften, in 1998 685
aangiften. Daarom kunnen op basis van deze informatie geen conclusies
worden getrokken over beoogde versus gerealiseerde aangiften. De
prognose van het OM wordt door het Ministerie van SZW overigens niet
beschouwd als een prestatiedoel voor de gemeenten. Het aantal betreft
volgens het ministerie slechts een maximum aantal aangiften dat het OM
in behandeling zou nemen en afdoen.

Inzicht in jaarlijkse stroom aan fraudezaken

Het inzicht van het Ministerie van SZW in de jaarlijkse stroom aan
fraudezaken in de sociale voorzieningen is gebaseerd op de M&O-monitor
1997-1998°%¢ en het Doeltreffendheidsonderzoek 1999%’. Deze onderzoeken
bevatten informatie over opsporing van fraude door sociaal rechercheurs
bij gemeenten. De M&O-monitor 1997-1998 is gebaseerd op een
steekproef bij 167 gemeenten. Het Doeltreffendheidsonderzoek 1999 is
gebaseerd op een steekproef bij 70 gemeenten.

Beeld op basis van de twee onderzoeken van het Ministerie van SZW

De M&O-monitor 1997-1998 geeft geen informatie over aantallen fraudesignalen. Wel
wordt hier gekeken naar de afhandeling van één specifiek type fraudesignaal, namelijk het
belastingsignaal. Daarnaast is informatie opgenomen over in onderzoek genomen
fraudesignalen (aantal, aantal per bijzonder onderzoeker, zwaarte per onderzoek, wijze van
registratie). De cijfers wijzen uit dat er in 1997 157 832 bijzondere onderzoeken gemeld zijn
door gemeenten®®. Onduidelijk is hoe de cijfers zich verhouden tot die uit het
Doeltreffendheidonderzoek 1999. Hierin staat dat 80 procent van de fraudesignalen in
onderzoek genomen zijn, maar het is niet duidelijk of die 80 procent gerelateerd kan
worden aan de 157 832 bijzondere onderzoeken uit de M&O-monitor van 1997-1998.
Beide gegevens hebben betrekking op 1997. Het Ministerie van SZW gaf aan dat het voor
de hand ligt de cijfers niet zomaar aan elkaar te relateren omdat bij gemeenten grote
onduidelijkheid bestaat over de definitie van «in onderzoek genomen fraudesignalen».
Men vermoedt dat onder het totaal aantal in onderzoek genomen signalen naast
bijzondere onderzoeken ook in onderzoek genomen belastingsignalen geschaard worden.
Het betreft dan meestal slechts een administratieve vergelijking, en niet een bijzonder
onderzoek in de juridische zin van het woord.
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3% |FT-Noord wilde in het jaar 2000 3 zware en
40 middelzware zaken aan het OM hebben
aangeboden. Het IFT-Noord-West wilde in het
jaar 1999 3 zware en 20 middelzware zaken
aan het OM hebben aangeboden, waarvan
een aantal bancaire zaken. Het IFT-Oost wilde
in 1999 drie zware en zestig middelzware
fraudezaken behandelen. Het IFT-Zuid wilde in
1999 vijf zware en 25 middelzware fraude-
zaken hebben geleverd aan het OM.

Bron: Inpoldering van het fraudelandschap,
Faber en Van der Lugt, februari 2000.

Het Ministerie van SZW hecht vooral aan cijfermatige gegevens over het
aantal fraudeconstateringen bij gemeenten. Het CBS verzamelt deze
informatie.

In tabel 8 worden deze CBS gegevens over 1997 en 1998 weergegeven.
Gegevens over 1999 komen naar verwachting eind 2000 beschikbaar.

Tabel 8: Volumegegevens fraude sociale voorzieningen

1997 1998 1999
Fraudeconstateringen 17 530 19770 -
Schadeklasse
Minder dan 6000 gulden 11 420 14 040 -
6000-12 000 gulden 2 450 2120 -
12 000-20 000 gulden 1400 1200 -
20 000 tot 50 000 gulden 1450 1220 -
50 000 gulden en meer 730 610 -
Onbekend 80 590 -
Beslissing gemeente
geen directe actie 8 140 8 060 -
Administratieve boete 2 430 5610 -
Aangifte OM 4940 5 680 -
Aangifte politie 2 000 410 -
Onbekend 20 20 -

Bron: Cijfers CBS.

Uit tabel 8 blijkt dat in 1998 19 770 fraudeconstateringen bij de gemeenten
zijn gedaan. Bij 71% van deze fraudeconstateringen bleef het fraude-
bedrag onder de 6000 gulden, zodat aangifte bij het OM volgens de
richtlijn achterwege kon blijven.

Het Ministerie van SZW beschikt verder niet over werkvoorraden van
fraudezaken bij gemeenten. Evenmin is informatie aanwezig over
«doorstroomgegevens» van fraudesignaal tot proces-verbaal. Daarbij gaat
het om informatie over het deel van alle fraudesignalen dat uitmondt in
een proces-verbaal en het deel waarbij men besluit de zaak bestuurlijk af
te doen of besluit de zaak (nog) niet in behandeling te nemen.

3.4 Horizontale fraude

Beoogde versus gerealiseerde prestaties

De in 1998 opgerichte Interregionale Fraudeteams (IFT’s) formuleerden in
hun jaarplan als doelstelling het terugdringen van de handhavings-
achterstand met betrekking tot de horizontale fraude. De ministeries van
Justitie en van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties, het OM en de
korpsbeheerders maakten kwantitatieve afspraken over aantal en zwaarte
van de op te sporen fraudezaken. In 1998 zouden per IFT twee zware en
vijftien middelzware fraudezaken worden behandeld. Voor 1999 hadden
de IFT’s hoger verwachtingen van het aantal in behandeling te nemen
zware en middelzware zaken.3®

Uitgaande van de oorspronkelijke omschrijving van de begrippen zware
en middelzware zaken, bleef het aanbod van fraudezaken bij de IFT’s
aanzienlijk achter bij de verwachting. In de onderzochte periode bleken
ook veel lichtere fraudezaken door IFT’s in behandeling te worden
genomen. Inmiddels hanteren OM en politie een ruimere omschrijving
van de begrippen «zwaar» en «middelzwaar».
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Inzicht in jaarlijkse stroom aan fraudezaken

Over de instroom en afdoening van horizontale fraudezaken bij de IFT’s
zijn de volgende gegevens bekend. Hierbij zijn ook de niet-zware of
middelzware zaken opgenomen.

Tabel 9: Horizontale fraude

Soort fraude Instroom IFT's Afdoeningen IFT's
Bancair 1 0
Faillissement 50 70
Verzekering 12 3
Telecom 1 0
Merkvervalsing 9 1
Belegging 6 12
Intellectuele eigendom 9 1
Totaal 88 87

Bron: Voortgangsrapportage bestrijding Financieel-economische criminaliteit 1999, Tweede
Kamer, 17 050, nr. 210.

In de tussenevaluatie van november 1999 over het functioneren van de
IFT’s en in de voortgangsrapportage Bestrijding financieel-economische
criminaliteit van mei 2000 is informatie over de opsporingsprestaties van
de IFT's opgenomen. De prestatiegegevens hebben betrekking op
zaaksaanbod, gestarte strafrechtelijke onderzoeken, afdoeningen met een
proces-verbaal, berechtingen en nadeelbedrag.

De tussenevaluatie van november 1999 stelt dat de prestatiecijfers van de
IFT’s onderling dermate van elkaar verschillen, dat voorzichtigheid
geboden is bij de interpretatie ervan. Volgens de tussenevaluatie is de
prestatienorm in het convenant multi-interpretabel, en niet geschikt als
maatstaf om de productie van de IFT’s eenduidig te beoordelen. Vooral
omdat IFT’s verschillend omgingen met de kwalificaties «zwaar» en
«middelzwaar».

Op basis van de registratie van de fraudemeldingen was het volgens de
evaluatie nauwelijks of niet mogelijk om uitspraken te doen over de totale
prestaties die de IFT's gezamenlijk leverden. Het was niet altijd mogelijk
de geleverde prestaties onderling te vergelijken.

Over 1999 was niet duidelijk hoeveel fraudesignalen van de marktpartijen
werden getoetst aan het criterium «zwaar» en «middelzwaar». Derhalve
kon niet worden berekend hoe groot het percentage zware en middel-
zware zaken was ten opzichte van het aantal fraudesignalen. Het OM gaf
ten tijde van het onderzoek aan dat het Fraude Registratiesysteem en
Informatie Systeem (FRIS) hiervoor in de toekomst een oplossing moet
bieden.

Met de informatie die in het FRIS wordt opgeslagen zou met name de
schaarse opsporingscapaciteit voor de horizontale fraudebestrijding
optimaal kunnen worden ondersteund. In het FRIS kunnen de fraude-
signalen worden opgeslagen en gebruikt voor nadere selecties van op te
sporen zaken. Het FRIS zou in eerste instantie worden ingericht voor het
beoordelen van meldingen van middelzware en zware criminaliteit. Eind
1998 werd begonnen met de ontwikkeling van het FRIS. De invoering van
het systeem was echter aanzienlijk vertraagd.
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3.5 Conclusies

De Belastingdienst (FIOD) heeft een goed inzicht in de eigen prestaties bij
de opsporing van fiscale fraude. De FIOD heeft in grote lijnen de prestatie-
doelen gerealiseerd. Ook heeft de FIOD een redelijk inzicht in de jaarlijkse
stroom aan fraudezaken van signaal tot proces-verbaal. Zij beschikt naast
volumegegevens ook over doorstroomgegevens. Wel bleken —in
aanvulling op het informatiesysteem (GEFIS) van de FIOD - nadere
analyses gewenst, onder meer naar de bestuurlijke afdoening van
fraudezaken die niet leiden tot een aangifte bij het OM.

De SVB heeft een redelijk inzicht in de eigen prestaties bij de opsporing
van fraude in de volksverzekeringen, maar stelt zichzelf geen prestatiedoel
voor het aantal bij het OM aan te geven fraudezaken. Het Ctsv, de toe-
zichthouder van de SVB, was van mening dat de extra opsporingspresta-
ties van de SVB bij één wet ten koste waren gegaan van de opsporings-
prestaties bij andere wetten. De SVB heeft geen inzicht in het jaarlijkse
aantal fraudesignalen, wel in het aantal vooronderzoeken, fraude-
constateringen en processen-verbaal. Ook beschikt de SVB niet over
doorstroomgegevens. De SVB heeft verder geen inzicht in de bestuurlijke
afdoening van fraudezaken die niet leiden tot een aangifte bij het OM. Het
nieuwe informatiesysteem (FRES) van de SVB geeft naar de mening van
de Rekenkamer goede mogelijkheden tot verbetering van het inzicht.

Het Lisv heeft een globaal inzicht in de prestaties van de uitvoeringsin-
stellingen sociale zekerheid bij de opsporing fraude met werknemers-
verzekeringen. Opvallend is het hoge aantal opgespoorde fraudezaken dat
de uitvoeringsinstellingen afdoen onder de noemer «geen sanctie» of
«restgroep». Dit indiceert volgens de Rekenkamer dat voor deze
opgespoorde fraudezaken geen proces-verbaal naar het OM is gestuurd,
maar ook dat geen bestuurlijke boete of maatregel is opgelegd. De door
het Lisv toegezegde nadere analyse naar de oorzaken hiervan is volgens
de Rekenkamer dan ook zeer urgent. Verder blijkt dat het aantal aangiften
van uitkeringsfraude sterk is afgenomen en het aantal bestuurlijke boeten
sterk is toegenomen. Het Lisv heeft enig inzicht in de jaarlijkse stroom aan
fraudezaken aan de hand van volumegegevens. Doorstroomgegevens zijn
niet aanwezig.

Het Ministerie van SZW heeft beperkt zicht op de prestaties van de
gemeenten bij de opsporing van fraude met sociale voorzieningen. De
gegevens van het CBS over het totaal aantal aangiften bij het OM wijken
aanzienlijk af van de gegevens van het OM daarover. Het Ministerie van
SZW heeft op basis van onderzoek bij een steekproef van gemeenten enig
zicht op de jaarlijkse stroom aan fraudezaken aan de hand van volume-
gegevens. De meest recente gegevens hebben echter alleen betrekking op
het jaar 1997. Doorstroomgegevens zijn niet aanwezig.

Het inzicht in de prestaties van IFT’s bij de opsporing van horizontale
fraude is nog matig. Uitgaande van de oorspronkelijke omschrijving van
zware en middelzware fraude, blijft het aanbod van fraudezaken bij de
IFT’s aanzienlijk achter bij de verwachting. In de onderzochte periode
blijken ook veel lichtere zaken door de IFT’s in behandeling te zijn
genomen. Inmiddels blijken politie en OM echter een andere (ruimere)
omschrijving van «zwaar» en «middelzwaar» te hanteren. Het Ministerie
van Justitie en het OM verwachten verdere verbetering van het inzicht na
invoering van het informatiesysteem voor registratie van fraude (FRIS)
van het OM.
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40 Uiteindelijk gaat het om de executie van de
uitspraak van de rechter. Het OM is verant-
woordelijk voor de executie van hetgeen de
rechter heeft opgelegd.

4 AFDOENING VAN OPGESPOORDE FRAUDE
. van proces-verbaal tot veroordeling ...
4.1 Beoordelingskader

Voor een goede verantwoording over en sturing van de opsporing en
vervolging van fraude acht de Rekenkamer het van belang dat de
handhavingspartners (Ministerie van Justitie, College van procureurs-
generaal, organisaties de zich met opsporing bezighouden en
vakdepartementen) op landelijk niveau beschikken over inzicht in de
bestuurlijke en strafrechtelijke afdoening van opgespoorde fraude.

De strafrechtelijke afdoening van opgespoorde fraude betreft de
afdoening door het OM van processen-verbaal (dagvaarding, transactie of
sepot) en de afdoening door de strafrechter van gedagvaarde zaken
(veroordeling, vrijspraak, ontslag van rechtsvervolging, niet ontvankelijk
verklaring).*® De bestuurlijke afdoening van opgespoorde fraude betreft
de wijze waarop bestuurlijke afhandeling plaatsvindt van opsporingson-
derzoeken die niet resulteren in een aangifte bij het OM en aangiften die
hebben geleid tot seponering door het OM.

Het College van procureurs-generaal is volgens de Rekenkamer verant-
woordelijk voor het landelijk inzicht in de wijze waarop fraudezaken door
het OM worden afgedaan. Ook is het verantwoordelijk voor het geven van
landelijk inzicht in de wijze waarop fraudezaken door de strafrechter
worden afgedaan. Inzicht in de wijze waarop door het OM naar het
bestuur terugverwezen zaken alsnog bestuurlijk worden afgedaan, is
volgens de Rekenkamer een verantwoordelijkheid van de Belastingdienst
(FIOD), de SVB, het Lisv en het Ministerie van SZW.

De Rekenkamer is nagegaan of het OM, de organisaties die zich bezig
houden met opsporing en de betrokken ministeries op landelijk niveau
prestatie-afspraken maakten over de wijze waarop door opsporing
aangegeven fraudezaken (processen-verbaal) door het OM worden
afgedaan (dagvaarding