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INLEIDING
J.H. Crijns, E.R. Muller & R. Robroek

Aanleiding

Het Openbaar Ministerie vormt een van de cruciale instituten van de staat. Het Openbaar
Ministerie vervult belangrijke rollen bij de opsporing en vervolging van verdachten en de
tenuitvoerlegging van sancties. Het Openbaar Ministerie heeft in dat verband vergaande
bevoegdheden om in te grijpen in de persoonlijke levenssfeer van burgers. Het Openbaar
Ministerie heeft het gezag over de politie en andere organisaties voor zover het gaat om
de opsporing van strafbare feiten. Vervolgens is het aan het Openbaar Ministerie om op
basis van de resultaten van het opsporingsonderzoek te besluiten de zaak al dan niet
aan de rechter voor te leggen, waarbij het Openbaar Ministerie ook over verschillende
mogelijkheden beschikt de zaak zelf af te doen. Voorts is het Openbaar Ministerie niet
alleen nationaal maar ook internationaal actief. Op deze wijze beoogt het Openbaar
Ministerie een rol te vervullen bij de criminaliteitsbeheersing in Nederland en daarbuiten.
Tegelijkertijd heeft het Openbaar Ministerie een belangrijke rol bij het waarborgen van
de rechtsstatelijkheid van opsporing en vervolging. Het Openbaar Ministerie is aldus
een organisatie die van cruciaal belang is voor de organisatie en het functioneren van
de rechtsstaat in Nederland.!

In de serie Handboeken Veiligheid bestond nog geen apart deel over het Openbaar
Ministerie. In de eerste en tweede druk van de handboeken Rechterlijke Macht in deze
serie werd in verschillende hoofdstukken wel aandacht besteed aan het Openbaar
Ministerie.? Inmiddels is veel meer kennis en informatie beschikbaar over het Openbaar
Ministerie, zowel vanuit de wetenschap als vanuit de praktijk. In dit handboek wordt
deze wetenschappelijke en praktijkgerichte kennis bij elkaar gebracht door auteurs met
verschillende achtergronden binnen de wetenschap en de praktijk. Daarmee is voor het
eerst een integraal handboek tot stand gebracht waarin de beschikbare kennis over het
Openbaar Ministerie is gebundeld. In toegankelijke noten en literatuurlijsten verwijzen
de auteurs naar additionele literatuur en documenten voor de lezers die meer diepgaand
een onderwerp willen bestuderen.

Natuurlijk kan ook in een dergelijk handboek volledigheid niet worden nagestreefd. Als
redactie hebben we samen met de auteurs geprobeerd de actuele thema's die spelen
voor en rond het Openbaar Ministerie te beschrijven en te analyseren. Dat heeft geleid tot
28 hoofdstukken waarin vele verschillende onderwerpen aan de orde komen die te maken
hebben met de organisatie en het functioneren van het Openbaar Ministerie. Het biedt
daarmee een interdisciplinair beeld van het Openbaar Ministerie in Nederland, waarbij
niet alleen met een juridische blik, maar ook vanuit andere disciplines naar het Openbaar

1  Zie ook de website www.om.nl voor actuele informatie over het Openbaar Ministerie.
2 Muller & Cleiren 2006; Muller & Cleiren 2013. Achter in dit boek is een overzicht van de serie
Handboeken Veiligheid bij Wolters Kluwer opgenomen.
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Ministerie wordt gekeken. Wij menen met de selectie van deze 28 hoofdstukken een
volwaardig handboek over het Openbaar Ministerie te hebben samengesteld waarmee
de lezer een meer dan goed beeld krijgt van de organisatie en het functioneren van het
Openbaar Ministerie.

Inhoud

Het handboek Openbaar Ministerie bestaat uit vier thematische delen. In het eerste deel
komt de organisatie en het bestel aan de orde. In hoofdstuk 1 geeft Haverkate een schets
van de geschiedenis van het Openbaar Ministerie, waarna Frielink in hoofdstuk 2 de positie
van het Openbaar Ministerie binnen de Wet op de rechterlijke organisatie behandelt. In
hoofdstuk 3 gaat De Meijer in op de rollen van het Openbaar Ministerie in verschillende
rechtsgebieden, nu het Openbaar Ministerie ook buiten het strafrecht de nodige taken
heeft. Robroek richt zich in hoofdstuk 4 op de interne organisatie, organisatieontwikkeling
en kwaliteit van het Openbaar Ministerie. Harteveld geeft in hoofdstuk 5 een overzicht
van de verschillende vormen van toezicht op het Openbaar Ministerie, waarna Zouridis
in hoofdstuk 6 de rol van het Openbaar Ministerie in de rechtsstaat behandelt.

Het tweede deel richt zich op het functioneren van het Openbaar Ministerie en wordt
aangevangen met hoofdstuk 7 waarin Crijns een beschrijving en analyse geeft van de
rol van het Openbaar Ministerie in de opsporing, waarna Geelhoed in hoofdstuk 8 de
taken van het Openbaar Ministerie in de vervolging onder de loep neemt. Bijlsma, Sik-
kema en De Zanger gaan in hoofdstuk 9 in op de rol van het Openbaar Ministerie bij de
buitengerechtelijke afdoening van strafbare feiten. Meijer bespreekt in hoofdstuk 10 de
executie van sancties waarbij het Openbaar Ministerie tevens een belangrijke rol heeft.
Lindeman gaat in hoofdstuk 11 in op de rol van het Openbaar Ministerie bij criminali-
teitsbestrijding, waarna Tops en Landsman zich in hoofdstuk 12 meer specifiek richten
op ondermijning en georganiseerde criminaliteit. In hoofdstuk 13 belicht Huisman de
werkzaamheden van het Openbaar Ministerie bij het opsporen en vervolgen van fraude
en milieudelicten en bij de ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel, waarna
Mijnarends, Liefaard en Jeltes met hoofdstuk 14 over jeugdcriminaliteit en -strafrecht dit
deel over het functioneren van het Openbaar Ministerie afsluiten.

Het derde deel concentreert zich op de omgeving en relaties van het Openbaar Ministerie.
Muller geeft in hoofdstuk 15 een overkoepelende schets van de institutionele omgeving
van het Openbaar Ministerie en de organisaties waarmee het Openbaar Ministerie
samenwerkt. Van Daele en Mergaerts beschrijven in hoofdstuk 16 de verhouding tussen
het Ministerie van Justitie en Veiligheid en het Openbaar Ministerie, waarna Lemaire
in hoofdstuk 17 zich richt op de zittende magistratuur - de rechtspraak - en de relatie
tot het Openbaar Ministerie als staande magistratuur. Kop beschrijft in hoofdstuk 18
de intensieve relatie tussen politie en Openbaar Ministerie, waarna Emmelkamp en
Verscharen zich in hoofdstuk 19 concentreren op de relatie en samenwerking tussen het
Openbaar Ministerie en verschillende bestuurlijke toezichthouders. Hijzen en Rademakers
gaan in hoofdstuk 20 in op de inlichtingendiensten en de wijze waarop die zich tot het
Openbaar Ministerie verhouden. Van der Laan beschrijft in hoofdstuk 21 de relatie met
de reclassering, waarna Van der Meij dit deel afsluit met hoofdstuk 22 over de relatie
tussen het Openbaar Ministerie en de advocatuur.

2 J.H. Crijns, E.R. Muller & R. Robroek
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Het vierde deel richt zich op enkele cruciale thema’s die in de huidige tijd van steeds groter
belang zijn geworden voor de inrichting en werkwijze van het Openbaar Ministerie. In
hoofdstuk 23 gaat Knobbout nader in op de rol en rechten van slachtoffers, waarna Hertogh
in hoofdstuk 24 de maatschappelijke legitimiteit van het Openbaar Ministerie - ofwel
de verhouding met de samenleving - bespreekt. Van der Wal gaat in hoofdstuk 25 in op
het belangrijke thema integriteit en Greive richt zich in hoofdstuk 26 op de verhouding
tussen media en het Openbaar Ministerie. Verrest beschrijft en analyseert in hoofdstuk 27
de Europese en internationale rol van het Openbaar Ministerie. Het handboek wordt
afgesloten door de redactie die het Openbaar Ministerie in hoofdstuk 28 in perspectief
plaatst. De hoofdstukken zijn afgesloten in mei 2023.

Dankzegging

De redactie is alle auteurs zeer dankbaar voor hun bijdragen en voor hun geduld bij de
totstandkoming van dit handboek. Wij hopen zeer dat zij tevreden zijn met het resultaat.
Tevens willen wij Wolters Kluwer danken voor de wederom fraaie uitgave van het inmiddels
26 deel in de serie Handboeken Veiligheid, nu in een geheel nieuwe en moderne lay-out.
Hopelijk vindt ook dit deel zijn weg in wetenschap, onderwijs en praktijk.

Jan Crijns, Erwin Muller en Rick Robroek
Mei 2023
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HOOFDSTUK 1

Enkele opmerkingen over de
geschiedschrijving van het Openbaar
Ministerie

G.C. Haverkate

11 Inleiding

Dit eerste hoofdstuk heeft als onderwerp de geschiedenis van het Openbaar Ministerie.
Maar wanneer de laatste zes woorden van de vorige zin daadwerkelijk tot hoofdstuktitel
zouden zijn geconverteerd, zou dat - in elk geval voor deze auteur - een baaierd aan
problemen hebben opgeroepen. ‘De geschiedenis’, is immers een term die, in al zijn
eenvoud, volledigheid suggereert. Maar als er iets is wat in dit hoofdstuk niet kan worden
geboden, dan is het volledigheid.

Wat biedt dit hoofdstuk dan wel? In elk geval wordt hier niet een poging gedaan om in
een uiterst beknopte vorm de historie van het Openbaar Ministerie te beschrijven. Zelfs
als dat al mogelijk zou zijn, zou het niettemin een overbodige exercitie zijn, aangezien de
geschiedenis van het OM nog niet al te lang geleden beschreven is. Dit hoofdstuk verwijst
naar die recente geschiedschrijving en bevat daarnaast, bij wijze van associaties, enkele
uitweidingen die de lezer zou kunnen gebruiken als aangrijpingspunten voor zijn nadere
lectuur. Veel onderwerpen die hier kort worden aangestipt worden in de hierna volgende
hoofdstukken door de andere auteurs uitgewerkt en verdiept, en het zou ongepast zijn
om hun hier direct al voor de voeten te lopen.

1.2 Een eerste blik op de jubileumbundel uit 2011

Geschriften die pretenderen ‘de’ geschiedenis van iets (of iemand) te beschrijven, hebben
dikwijls een stereotypische vorm. Die geschriften worden immers meestal gedicteerd
door de chronologie. Ze beginnen bij enig in de tijd gekozen beginpunt en eindigen bij
enig in de tijd gekozen eindpunt (niet zelden het moment van schrijven). In zekere zin
kan worden gezegd dat er ten minste één zo'n geschrift over het Openbaar Ministerie
(hierna ook: OM) voorhanden is. Dat is namelijk het boek Twee eeuwen Openbaar Minis-
terie 1811-2011. Dit boek," dat op z'n minst gekwalificeerd zou kunnen worden als ‘een’
geschiedenis van het OM, is indertijd tot stand gekomen in het kader van de viering van
‘tweehonderd jaar rechterlijke macht in Nederland 1811-2011’. Daardoor is het boek

1 Bosch 2011a.
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binnen het OM ook wel bekend komen te staan als ‘de jubileumbundel’. De bundel werd
rond de viering van het jubileum niet alleen als afzonderlijk boek uitgegeven, maar ook,
in een beperkte oplage, gezamenlijk met het jubileumboek van de Rechtspraak, te weten
Tweehonderd jaar rechters.?

Zoals de titel van de jubileumbundel al verraadt is dat boek geschoeid op de leest van
het zojuist beschreven stereotype. Het beschrijft een periode van tweehonderd jaar en
de indeling van de eerste vijf hoofdstukken is zo goed als? strikt chronologisch. De eerste
periode loopt van 1811 tot 1838, de tweede van 1838 tot 1940,°> de derde van 1940 tot
1952,% de vierde van 1950 tot 19997 en de vijfde en laatste van 1999 tot 2011.2 Over deze
jaartallen zelf valt het volgende te zeggen.

In de eerste plaats pak ik het jaartal 1940 eruit. Wereldgeschiedenis heet niet zonder reden
wereldgeschiedenis. Af en toe zijn er gebeurtenissen die van een zodanig ingrijpende
betekenis zijn, dat welhaast ieders geschiedenis erdoor wordt geraakt. In zoverre is het
alleszins begrijpelijk dat in veel geschiedschrijvingen die niet zelf een oorlog beschrijven,
een oorlogsperiode niettemin een afzonderlijke plaats krijgt. Van een andere orde, maar
in zekere zin wel vergelijkbaar, is de coronapandemie die inmiddels op vele plaatsen
‘geschiedenis heeft geschreven’. Binnen een organisatie als het Openbaar Ministerie zorgde
de pandemie voor een bijzondere extra taak: “In de anderhalvemetersamenleving waarin
mensen meer thuiswerken en minder reizen, recreéren en uitgaan, kreeg criminaliteit
nieuwe vormen. Zo ook de criminaliteitsbestrijding. Het OM bracht ‘coronahoesters’ voor
de rechter en deed strafrechtelijke onderzoeken naar fraude met coronasteungelden.
Het kreeg ook tienduizenden processen-verbaal van de politie voor overtreding van de
coronamaatregelen.” Niet voor niets heet het jaarberichthoofdstuk waaraan dit citaat is
ontleend ‘Het OM in een veranderende wereld'. In hetzelfde hoofdstuk is ook aandacht
voor het strafproces naar aanleiding van de ramp met de MH17 en voor de gevolgen voor
het OM-werk van de Brexit. Opnieuw twee gebeurtenissen uit de wereldgeschiedenis.

Dan 1838. Op 1 oktober van dat jaar trad de Wet van den 18den April 1827, op de za-
menstelling der Regterlijke macht en het beleid der Justitie in werking.'® Die wet, een
voorloper van de huidige Wet op de rechterlijke organisatie (RO), stond al sinds 1827 in
het Staatsblad (nummer 20), maar kon niet eerder dan in 1838 in werking treden, omdat
toen pas, naar de mening van Koning Willem I, de nieuwe Nederlandse wetgeving ‘vol-
komen tot stand (...) [was] gebragt’." Die nieuwe wetgeving omvatte, behalve de zojuist

Van Boven & Brood 2011.
De periode 1950-1952 komt - in elk geval rekenkundig - in twee hoofdstukken voor.
Bosch 2011b.
De Meijer 2011.
Speijers & De Meijer 2011.
Gerding 2011.
Frielink & Haverkate 2011.
Jaarbericht 2020, p. 6.
Besluit van den 10den April 1838, houdende bepaling van het tijdstip waarop de invoering der
nieuwe Nederlandsche Wetgeving en de instelling van den Hoogen Raad zal plaats hebben
(Stb. 1838, 12).
11  Citaat ontleend aan de considerans van het in de vorige voetnoot bedoelde besluit.
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genoemde voorloper van de RO, ook het Burgerlijk Wetboek, het Wetboek van Koophandel,
het Wetboek van Burgerlijke Regtsvordering en - voor het OM niet onbelangrijk - het
Wetboek van Strafvordering. In zekere zin werd met die nieuwe Nederlandse wetgeving
voorgoed afscheid genomen van de Franse tijd. Desalniettemin klinkt de Franse oorsprong
voorgoed door in onze codificatie. Het enkele feit dat nogal wat kernwoorden uit het
huidige Nederlandse stelsel (‘parket’, ‘procureur-generaal’, ‘arrondissement’, ‘arrest’ etc.)
rechtstreeks aan het Frans ontleend zijn, spreekt in dit verband boekdelen.

Het jaartal 1999 hoort bij de inwerkingtreding, op 1 juni van dat jaar, van de Wet van
19 april 1999 tot wijziging van de Wet op de rechterlijke organisatie, het Wetboek van
Strafvordering, de Politiewet 1993 en andere wetten (reorganisatie Openbaar Ministerie
en instelling landelijk parket).'> Door die wetswijziging kreeg het Openbaar Ministerie
de vorm die het - grosso modo - nu nog steeds heeft. Het belangrijkste punt van die
wijziging was zonder twijfel de instelling van het College van procureurs-generaal als
hoogste orgaan van het OM. Binnen het OM verdween de geografische hiérarchie: de
tweedelijnsparketten (toen nog in meervoud) stonden niet langer boven de eerstelijns-
parketten, maar kwamen op één hoogte naast hen te staan, onder het College. Verder
werd er in 1999 voor het eerst een landelijk eerstelijnsparket geintroduceerd. Daarvan
zijn er anno 2023 inmiddels drie.®

De woorden ‘Franse tijd’, zojuist door mij gebezigd toen ik het jaartal 1838 besprak,
brengen mij bij het meest in het verleden gelegen jaar uit het rijtje, te weten 1811. De
jubileumtitel uit 2011 (‘tweehonderd jaar rechterlijke macht in Nederland’) suggereert
dat er in 1811 in Nederland iets is begonnen. Maar in hoeverre was Nederland toen
eigenlijk al Nederland? Voor de initiatiefnemers van de jubileumviering is in elk geval
niet problematisch geweest dat Nederland in 1811 (namelijk sinds 1810') geannexeerd
was door Frankrijk en dat juist die inlijving zorgde voor het beginmoment. Ook al was
het op volledig Franse fundamenten en in een volledig Franse context, acceptabel is toch
wel de zienswijze dat het de Nederlandse rechterlijke macht was die toen ontstond. Van
Boven licht het jaartal 1811 aldus toe: “In 1811 werd de Franse rechterlijke organisatie
in ons land ingevoerd, tegelijk met een Frans bestuur en een Franse wetgeving. Het
was het gevolg van de inlijving bij Frankrijk. Het nieuwe rechtssysteem betekende een
radicale breuk met de rechterlijke organisatie tot dan toe, die niet uniform was, maar
die per gewest en vaak ook naar regio en plaats kon verschillen. Kenmerken van deze
organisatie waren, dat iedereen onderworpen was aan de jurisdictie van de nieuwe
gerechten en de bijzondere rechtbank werden afgeschaft. De rechtspraak lag voortaan
in handen van juristen, deelname van leken werd uitgesloten, met uitzondering van de
jury’s bij de berechting van zware misdrijven. Er was voortaan een strikte scheiding der
machten, dat wil zeggen bestuur, rechtspraak en wetgeving mochten niet in elkaars
bevoegdheden treden. En tot slot was er de mogelijkheid van beroep en cassatie.”"> En

12 Stb. 1999, 194. Zie ook de tekstplaatsing van de RO zoals deze was komen te luiden op 1 juni 1999
in Stb. 1999, 195.

13 Te weten het Landelijk Parket, het Functioneel Parket en het Parket Centrale Verwerking Openbaar
Ministerie (zie de onderdelen c, d en e van het huidige art. 134 lid 1 RO).

14 Bosch 2011b, (hoofdtekst behorend bij) voetnoot 8 op p. 4.

15 VanBoven 20114, p. 9.
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in de jubileumbundel van het OM beschrijft Bosch het 1811-moment als volgt: “De
invoering van ‘[...] [de nieuwe Franse wetboeken] was voorzien voor 1 januari 1811. [...]
Was 1 januari te vroeg, 1 maart 1811 bleek wel haalbaar. Dus werd met de installatie van
het Keizerlijk Gerechtshof te Den Haag op 1 maart ook de Franse wetgeving inclusief de
nieuwe rechterlijke organisatie officieel ingevoerd.”'®

Hoe bewust en zorgvuldig - en zoals we zagen: verdedigbaar - 1811 ook is gekozen als
beginjaar van de geschiedschrijving die in 2011 ter hand werd genomen, zo’n specifieke
keus heeft noodzakelijkerwijs tot gevolg dat nég vroegere perioden buiten de scope
komen te vallen."” Die vroegere periode is vanzelfsprekend wel elders beschreven. Zo is
het eerdere werk van Bosch (te beginnen met zijn proefschrift’®) veelal rechtshistorisch
van aard en bevat het diverse elementen die voor de geschiedschrijving van het OM
relevant zijn.'” Maar de meeste rechtshistorische werken die voor de geschiedschrijving
van het OM als bronmateriaal relevant kunnen zijn, zijn doorgaans niet specifiek in de
sleutel van juist die geschiedschrijving gezet. Een uitzondering geldt voor het hierna
nog te noemen werk van C.ETh. van Maanen. Dat komt hierna ter sprake in paragraaf 5.

13 Geschiedschrijving langs de lijnen van ontwikkelingen binnen de wetge-
ving

Hierboven werd vastgesteld dat de jaartallen 1838 en 1999 in de geschiedenis van het
Openbaar Ministerie een scharnierfunctie vervullen doordat in die jaren op de rechter-
lijke organisatie betrekking hebbende wetgeving in werking trad. Uitgerekend van een
staatsorgaan als het Openbaar Ministerie, dat deel uitmaakt van de rechterlijke organisatie
en dat zich vooral bezighoudt met de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde, is
het - enerzijds - zeer voor de hand liggend dat zijn geschiedenis vooral een instituti-
onele geschiedenis is die welhaast automatisch wordt geschreven aan de hand van de
toepasselijke wetgeving. Dit mechanisme wordt nog versterkt als die geschiedschrijving in
handen komt van juristen. Die zijn immers gewend - en dus geneigd - eerst het juridisch
bronnenmateriaal ter hand te nemen. Met deze constatering wil ik deze werkwijze
overigens bepaald niet diskwalificeren. Het zou, integendeel, nogal bedenkelijk zijn als
dit materiaal onbenut zou blijven. Maar anderzijds bergt een geschiedschrijving aan de
hand van dit soort wetgeving wel soms het risico in zich dat de mensen die gezamenlijk
een - door die wetgeving beschreven - organisatie vormen, met hun ideeén en hun
beweegredenen, al te zeer buiten beeld blijven.?

16  Bosch 2011b, p. 6 t/m 8.

17 Hoewel een exact geboortemoment voor de Nederlandstalige term ‘Openbaar Ministerie’ niet
vastgesteld kan worden, is wel duidelijk dat het gebruik van die term reeds van v66r 1811 dateert.
Van Rhee 2002, p. 1: “De terminologie ‘Openbaar Ministerie’ wordt in de huidige betekenis [...]
sinds de 18e eeuw gebruikt.”

18  Bosch 1965.

19 Zie in het bijzonder hfdst. 2, 3, 5 en 9 van Bosch 2008.

20 Ditis in elk geval niet gebeurd in Van Boven & Brood 2011, waarin negen kleine biografieén zijn
vervlochten, onder meer van C.F. van Maanen (Van Boven 2011b). Ook bij een auteur als Verburg
(schrijver van onder meer Verburg 2004 en Verburg 2005) verwezenlijkt dit risico zich beslist niet.

10 G.C. Haverkate





