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Samenvatting

eorganiseerde criminele organisaties zijn wereldwijd actief

en hun activiteiten vormen een van de grootste bedreigingen

voor de veiligheid van de Europese burgers. Grenzen
houden hen niet tegen en ze hebben een vernietigend effect op de
economieén en gemeenschappen in de hele EU. De georganiseerde
criminaliteit ontwricht de samenleving omdat zij de wettelijke
infrastructuur ondermijnt. Volgens de recentste cijfers van Europol
loopt er in de EU momenteel een onderzoek naar meer dan 5.000
criminele organisaties. De meeste soorten criminele organisaties
hanteren een modus operandi waarvoor ze legale faciliteiten nodig
hebben. Overheden hebben er belang bij om te voorkomen dat deze
criminele organisaties gebruikmaken van de wettelijke infrastructuur.

Openbare besturen vertrouwen niet
uitsluitend op repressieve ordehandhaving
om zware en georganiseerde criminaliteit
aan te pakken. Het strafrecht alleen heeft

niet altijd invioed op een beroepscrimineel.

Daarom kunnen bestuurlijke maatregelen
doeltreffend zijn. Een bestuurlijke aanpak
vult de traditionele instrumenten van het
strafrecht aan en kan een krachtig wapen
zijn in het voorkomen en bestrijden van
zware en georganiseerde criminaliteit.
Deze nieuwe aanpak maakt gebruik

van bestuurlijke en regelgevende
mechanismen, en is multidisciplinair door
uiteenlopende actoren te betrekken. In

het kader van de bestuurlijke aanpak
nemen overheidsdiensten, met name

op lokaal niveau, maatregelen om een
aantal van hun specifieke bevoegdheden
en verantwoordelijkheden uit te oefenen,
die de activiteiten van de georganiseerde
criminaliteit dwarsbomen of fnuiken.

In 2010 werd een informeel netwerk

van contactpunten voor de bestuurlijke
aanpak van de preventie en ontwrichting
van de georganiseerde criminaliteit
opgericht. Het netwerk bestaat uit
nationale contactpunten (NCP's). Zij
vormen in hun respectievelijke landen de



poorten naar ordehandhavingsinstanties,
overheidsdiensten, bestuurlijke diensten
en de academische wereld. De focus ligt
met name op de teams, eenheden en
afdelingen die in de praktijk regelmatig
gebruikmaken van bestuurlijke
bevoegdheden of niet-traditionele
manieren van werken, als onderdeel

van een multidisciplinaire aanpak om
georganiseerde criminaliteit te voorkomen
en te ontwrichten. In 2018 werd besloten
om het netwerk te formaliseren en de
naam te veranderen in European Network
on the Administrative Approach tackling
serious and organised crime (ENAA), het
Europees netwerk voor de bestuurlijke
aanpak van zware en georganiseerde
criminaliteit. De missie van het ENAA is het
vergroten van het begrip, het bewustzijn
en de toepassing van de bestuurlijke
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gebouwen bij overlast sluiten of
onteigenen als de overlast in of rond de
gebouwen plaatsvindt als gevolg van
ondermijnende criminele activiteiten;

3. gecoordineerde optredens, met
gebruikmaking van bestuurlijke
instrumenten als aanvulling op acties
in het kader van het strafrecht, ter
voorkoming, bestrijding, verstoring
en beteugeling van zware en
georganiseerde misdaad.

Op 8 november 2019 raakte het ENAA
het eens over een kortere, eenvoudige
en makkelijk te vertalen definitie van de
bestuurlijke aanpak, die gebaseerd is op
de Conclusie van de Raad uit 2016:

Hunyeausures

aanpak in de bestrijding van de zware en "Een bestuurlijke aanpak van zware en georganiseerde
georganiseerde criminaliteit in de EU. criminaliteit is een aanvullende manier om misbruik van
de wettelijke infrastructuur te voorkomen en te bestrijden
De terminologie van de bestuurlijke door samenwerking tussen verschillende instanties
aanpak omvat veel verschillende definities, die informatie uitwisselen en maatregelen nemen om

benaderingen en praktijken in de hele

EU. De eerste (en enige) definitie van

de bestuurlijke aanpak die alle lidstaten
goedkeurden, staat in de Conclusies van
de Raad van 6 juni 2016. De bestuurlijke
aanpak combineert de volgende
elementen, volledig in overeenstemming
met het bestuurlijke en wettelijke kader van
de lidstaten:

1. Voorkomen dat personen die
betrokken zijn bij criminele activiteiten
gebruikmaken van de wettelijke
bestuurlijke infrastructuur voor
criminele doeleinden, waaronder,
indien van toepassing, procedures
voor het verkrijgen van vergunningen,
aanbestedingen en subsidies;

2. Alle relevante soorten bestuurlijke
voorschriften ter voorkoming en
bestrijding van illegale activiteiten,
waar mogelijk volgens het nationale
recht, toepassen, met inbegrip van de
preventieve screening en monitoring
van aanvragers (natuurlijke personen
en rechtspersonen) van vergunningen,
aanbestedingen en subsidies, en

barrieres op te werpen''

Uit de definitie werden vijf pijlers gehaald
om te verduidelijken waar initiatieven
voor een bestuurlijke aanpak precies uit
bestaan. Het is niet nodig om alle vijf de
pijlers in een concreet initiatief te hebben,
maar het is wel een goede indicator

VOOr een succesvolle toepassing van de
bestuurlijke aanpak.

1. Voorkomen en bestrijden
van misbruik van de
wettelijke infrastructuur
door de zware en georga-
niseerde criminaliteit

Zowel nationale als lokale autoriteiten
moeten de tools krijgen om zware en
criminele organisaties aan te pakken,

aangezien beide een belangrijke rol spelen.

Autoriteiten hebben er dus alle belang
bij om te voorkomen dat criminelen de
economische en legale infrastructuur
gebruiken om een legaal inkomen te
verwerven of bedrijven misbruiken om



misdrijven te plegen en hun criminele
opbrengsten voor dit doel aanwenden. Er zijn
ook bestuurlijke maatregelen die gericht zijn
op verstoring van de openbare orde, maar

in het kader van het ENAA gebruiken we de
bestuurlijke aanpak voor de bestrijding van
zware en georganiseerde criminaliteit.

2. Aanvullend

Een bestuurlijke aanpak betekent dat er
wordt gebruikgemaakt van bestuurlijke

en regelgevende mechanismen, en

dat er multidisciplinair wordt gewerkt,
waarbij uiteenlopende actoren worden
betrokken om traditionele strafrechtelijke
maatregelen te ondersteunen met het oog
op de bestrijding van de georganiseerde
criminaliteit. Een bestuurlijke aanpak die
samen met de traditionele strafrechtelijke
tools wordt toegepast is een krachtiger
wapen dan wanneer die slechts als add-on
wordt gebruikt. Bovendien zijn bestuurlijke
maatregelen alleen niet genoeg om criminele
organisaties te bestrijden. Daarom moet
de bestuurlijke aanpak gezien worden als
aanvulling op de traditionele manier om de
georganiseerde criminaliteit te bestrijden.

3. Samenwerking tussen
verschillende instanties

Naast wettelijke belemmeringen worden

veel lidstaten helaas ook geconfronteerd

met organisatorische problemen. Vaak
hebben instanties hun eigen backoffice,

die de eigen belangen verdedigen, op

basis van onverenigbare gebieden van
verantwoordelijkheid, controle en politieke
verantwoording. Dat kan een doeltreffende
bestuurlijke aanpak in de weg staan. De
bestuurlijke aanpak wordt vaak "working apart
together" ("apart samenwerken") genoemd,
waarbij verschillende autoriteiten en besturen
de zware en georganiseerde criminaliteit

op eigen gezag bestrijden. Daarom is de
bestuurlijke aanpak voor het welslagen ervan
afhankelijk van de samenwerking met andere
partners op het gebied van veiligheid, zoals
de politie, het openbaar ministerie en de
belastingdiensten.

4. Informatie-uitwisseling

Essentieel voor ‘working apart together' is de
uitwisseling van informatie tussen besturen,
fiscale instanties en ordehandhaving binnen
één staat of regio. Voor lokale overheden

is toegang tot informatie en open bronnen
essentieel om gefundeerde beslissingen te
kunnen nemen. Daarom zijn er rechtsgronden
nodig voor die toegang en voor de
uitwisseling van informatie tussen relevante
stakeholders. Lokale autoriteiten moeten
toegang hebben tot juridische gegevens
om vermoedelijke banden tussen criminele
organisaties, ondernemers, bedrijven en
burgers te bevestigen. Het lokale bestuur
is sterk afhankelijk van informatie van het
openbaar ministerie en de politie. Helaas

is het delen van informatie in veel lidstaten
momenteel beperkt tot één richting, van
lokale autoriteiten naar andere partners

en niet in de omgekeerde richting. Dat is
problematisch en is vooral het gevolg van
wettelijke belemmeringen.

5. Maatregelen nemen om
barriéres op te werpen

Openbare besturen, met name op lokaal
niveau, hebben de bevoegdheid om binnen
hun verantwoordelijikheden maatregelen

te nemen om criminele organisaties te
dwarsbomen en hinderen. Het idee van de
bestuurlijke aanpak is om lokale overheden
de nodige tools (zoals het intrekken van
vergunningen om gezondheidsredenen)

te geven om te voorkomen dat criminelen
de wettelijke infrastructuur gebruiken. Zjj
kunnen actiemiddelen vinden om zowel
misdaadfenomenen als criminele organisaties
aan te pakken. Autoriteiten kunnen
gebieden identificeren waar de onderwereld
‘grenst aan' de bovenwereld. Vervolgens
kunnen zij interventies in deze gebieden
codrdineren met verschillende partners of
bestuurlijke instrumenten ter aanvulling van
de strafrechtelijke maatregelen om zware en
georganiseerde criminaliteit aan te pakken.
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VYoorwoord

Het Netwerk stelt met trots deze derde editie voor van het EU-Handboek over de
bestuurlijke aanpak in de EU. Dit EU-handboek is bedoeld voor beleidsmakers, ambtenaren,
wetshandhavingsfunctionarissen en andere belangrijke stakeholders in de EU-lidstaten die
betrokken zijn bij de preventie en bestrijding van zware en georganiseerde criminaliteit.

Dit Handboek geeft een korte geschiedenis van de evolutie van het Netwerk en bespreekt
vervolgens de definitie en de vijf pijlers van de bestuurlijke aanpak door initiatieven van de
bestuurlijke aanpak als voorbeeld te nemen. Tot slot wordt een overzicht gegeven van wat er
in de EU al is gedaan.

Dit Handboek vormt een aanvulling op de eerste (2011) en tweede (2014) editie van het
EU-Handboek, die een overzicht gaven van initiatieven van de bestuurlijke aanpak die in de
lidstaten werden toegepast en hielpen om het bewustzijn te vergroten. De derde editie zal in
alle EU-talen vertaald worden. Het Handboek zal openbaar beschikbaar zijn op de website
www.administrativeapproach.eu. De initiatieven van de bestuurlijke aanpak zullen alleen
beschikbaar zijn op het Platform for Experts Administrative Approach Group van Europol

en de Members Only Page van de ENAA-website. U kunt altijd contact opnemen met uw
nationaal contactpunt als u toegang wenst tot deze informatie.

Wij hopen dat het Handboek een waardevolle referentiegids zal blijven voor praktijkmensen
en beleidsmakers, die bijdraagt aan het inzicht in de voordelen van het gebruik van een niet-
traditionele methode om de zware en georganiseerde criminaliteit aan te pakken, en die een
grotere samenwerking en uitwisseling van ervaring en kennis in de hele EU bevordert.

Tot slot hopen wij dat deze derde editie van het EU-Handboek op grote schaal zal worden
verspreid onder belangrijke stakeholders in de relevante nationale bestuurlijke instanties in de
lidstaten. Elke feedback en nieuwe bijdragen voor toekomstige edities zijn zeer welkom en
kunnen aan het Netwerk worden gericht via de aangewezen nationale contactpunten.

PIOOMIOOA


http://www.administrativeapproach.eu

Inleiding
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Georganiseerde criminaliteit is een wereldwijd dynamisch fenomeen dat voortdurend evolueert.
Het ondermijnt de economie en gemeenschappen in de hele EU. Volgens de recentste cijfers
van Europol loopt er in de EU momenteel een onderzoek naar meer dan 5.000 criminele
organisaties.’ Het aantal criminele organisaties dat internationaal actief is, onderstreept de
grote omvang en mogelijke gevolgen van de zware en georganiseerde criminaliteit voor de

EU. Deze criminele organisaties zijn zeer veelzijdig en bewijzen hoe flexibel ze zijn door de
snelheid waarmee ze van modus operandi veranderen. Ze zijn ook zeer veerkrachtig en zeer
bedreven in het ontduiken van de wet. Grenzen houden criminele organisaties niet tegen, ze
maken gebruik van het vrije verkeer van mensen binnen de Schengenzone en creéren nieuwe
routes voor mensenhandel, witwaspraktijken, en de handel in drugs, wapens en andere illegale
goederen. Deze criminele activiteiten worden steeds complexer en vereisen voor hun uitvoering
verschillende vaardigheden en de nodige technische expertise. De grootste dreiging komt van
criminele organisaties die erin slagen hun winst te investeren in de legitieme economie en zo de

wettelijke infrastructuur ondermijnen.?

Het doel van de bestuurlijke aanpak is om de traditionele strafrechtelijke maatregelen aan te
vullen door de georganiseerde criminaliteit te ontwrichten en te voorkomen. Deze nieuwe aanpak
maakt gebruik van bestuurlijke en regelgevende mechanismen, en is multidisciplinair door
uiteenlopende actoren te betrekken. De terminologie van de 'bestuurlijke aanpak' omvat veel
verschillende definities, benaderingen en praktijken in de hele EU. Dit leidt soms tot verwarring
over wat deze aanpak nu precies inhoudt. Een van de doelstellingen van dit Handboek is om
deze verwarring weg te nemen en een duidelijke beschrijving te geven van wat de bestuurlijke
aanpak is en wat er nodig is om de bestuurlijke aanpak doeltreffend te gebruiken.

A. Ondermijning van lokale overheden

De georganiseerde criminaliteit ontwricht
de samenleving omdat zij de wettelijke
infrastructuur ondermijnt. Als we het over
georganiseerde criminaliteit hebben,
hebben we het vooral over systematische

Terwijl daders vaak supraregionaal of
internationaal opereren, neemt ondermijnende
criminaliteit veel vormen aan en heeft zij veel
banden met het lokale niveau.®

burpreiur

Een van de belangrijkste kenmerken van ondermijning
is dat criminelen proberen de macht van de staat te
vervangen door hun eigen regels toe te passen.

misdrijven. Dat kunnen gewelddaden
zijn die bijvoorbeeld worden gepleegd in
het kader van illegale drugshandel, als

onderdeel van de levering, distributie en
het gebruik van drugs.® Deze misdrijven
genereren illegale activa en leiden tot
economische machtsposities, met
corruptie en marktverstoring, en onderlinge
afhankelijkheid tussen de onderwereld

en de bovenwereld. Deze vorm van
criminaliteit is vaak onzichtbaar, maar kan
zich met intimidatie en geweld ook in de
openbare ruimte manifesteren.* Criminele
organisaties gebruiken geweld als
gezagsstrategie in verschillende situaties,
waaronder territoriale geschillen, bestraffing
van fraude, schuldinvordering en conflicten
met de politie.

Bijvoorbeeld: "Criminelen rijden in blitse dure
auto's rond in arme wijken. Dan klopt er
duidelijk iets niet. Ze willen alleen maar laten
zien dat de straat van henis." Het lijdt geen
twijfel dat ondermijning deel uitmaakt van

de criminele sector: wie niet wil meewerken,
wordt bedreigd of met geweld of corruptie
verwijderd. Maar ondermijning is meer: het is
een uiting van een verlangen naar autonomie
en een afkeer van de vooruitgang van het
maatschappelijk middenveld. Het is ook een
opstand tegen de gevestigde orde en de staat
als vertegenwoordiger daarvan.®
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B. Waarom de zware en georganiseerde
criminaliteit aangepakt moet worden
met de bestuurlijke aanpak

Openbare besturen vertrouwen niet
uitsluitend op repressieve ordehandhaving
om zware en georganiseerde criminaliteit
aan te pakken. Het strafrecht alleen

heeft niet altijd invioed op een
beroepscrimineel. Criminelen beschouwen
een gevangenisstraf doorgaans als een
risico dat bij de job hoort. Bestuurlijke
maatregelen zouden daarentegen een hele
criminele organisatie en haar criminele
activiteiten kunnen opdoeken en dus
effectiever kunnen zijn.”

Criminelen die betrokken zijn bij

zware en georganiseerde criminaliteit
beperken zich vaak niet tot louter illegale
activiteiten als drugshandel, fraude of
vermogenscriminaliteit. Ze investeren ook
geld in legale activiteiten en bedrijven,
bijvoorbeeld om de opbrengst van

hun misdaden te benutten of om een
legaal inkomen te genereren. Criminelen
kunnen een bouwbedrijf oprichten of
overnemen en vervolgens meedingen
naar overheidscontracten. Voor de
'bedrijffsprocessen’ van de meeste vormen
van georganiseerde criminaliteit zijn ook
legale faciliteiten nodig. Autoriteiten hebben
er dus alle belang bij om te voorkomen dat
criminelen de economische infrastructuur
gebruiken om een legaal inkomen te
verwerven of bedrijven misbruiken om
misdrijven te plegen en hun criminele
opbrengsten voor dit doel aanwenden.

Een voorbeeld: in sommige landen kunnen
lokale overheden of relevante inspecties
op grond van de bestuurlijke wet besluiten
om het gebouw van een cannabisplantage
voor een bepaalde periode te sluiten.

De fiscus en de sociale diensten kunnen
bijkomende vorderingen en boetes
opleggen. De vervolging van de eigenaars
van de plantage valt onder het strafrecht.

De bestuurlijke aanpak kan ook bestuurlijke
maatregelen omvatten zoals het
doorlichten of screenen van bedrijven die
inschrijven op overheidsopdrachten en/of
het weigeren of intrekken van vergunningen
van bedrijven die banden hebben met

de georganiseerde criminaliteit. In het
kader van de bestuurlijke aanpak nemen
overheidsdiensten, met name op lokaal
niveau, maatregelen om een aantal

van hun specifieke bevoegdheden en
verantwoordelijkheden uit te oefenen, die
de activiteiten van criminele organisaties
dwarsbomen of fnuiken. Het idee is om het
bestuur de nodige tools te geven om te
voorkomen dat legale infrastructuur wordt
gebruikt voor criminele doeleinden en om
de misdaadfenomenen en actiemiddelen
van de criminele organisaties te bestrijden.

Het centrale principe van deze aanpak is
dat nationale en lokale bestuursorganen
(d.w.z. gemeenten en de ministeries
van Binnenlandse Zaken, Financién,

Een bestuurlijke aanpak die samen met de traditionele
instrumenten van het strafrecht wordt toegepast, is een
krachtig wapen om zware en georganiseerde criminaliteit

te voorkomen en bestrijden.
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Werkgelegenheid en Sociale Zaken) een
belangrijke rol spelen bij het voorkomen
en bestrijden van de georganiseerde
criminaliteit.

Niet alleen nationale en lokale
bestuursorganen kunnen baat hebben
bij 'working apart together'. Ook op
internationaal niveau kan het nuttig

ziin. Zo loopt het Belgische deel

van de Euregio Maas-Rijn door de
toegenomen repressieve acties tegen
criminele motorbendes in Duitsland

en Nederland het risico dat zulke
motorbendes hun activiteiten daar

zullen uitbreiden. In Belgisch Limburg
werden bijvoorbeeld meer clubhuizen
opgericht, werd grondgebied geclaimd
en afgebakend en leidden onderlinge
confrontaties tot moorden.® Daarom
moeten overheden rekening houden
met een verplaatsingseffect. Criminele
motorbendes zullen de weg van de minste
weerstand zoeken en hun activiteiten
daarom verplaatsen naar steden/regio's
waar ze minder gedwarsboomd worden.
Dit wordt ook wel het verplaatsingseffect
of waterbedeffect® genoemd. Hoofdstuk
3.D.1. bespreekt de allereerste
barrieremodellen in de EU. Deze
barrieremodellen zijn belangrijk om een
misdaadfenomeen op Europees niveau aan
te pakken en zo een verplaatsingseffect
naar andere lidstaten te voorkomen.

De bestuurlijke aanpak is voor het welslagen ervan
afhankelijk van de samenwerking met andere partners op
het gebied van veiligheid, zoals de politie en het openbaar
ministerie.

In deze context is de uitwisseling van
informatie tussen de verschillende
organisaties, niet alleen op nationaal
niveau, een van de belangrijkste
voorwaarden.

burpreiur



Het Europees
Netwerk voor
de Bestuurlijke
Aanpak van
Zware en
georganiseerde
criminaliteit



In het Verdrag van Lissabon'® werd
bepaald dat het Europees Parlement en
de Raad van de Europese Unie (hierna
"de Raad" genoemd) volgens de gewone
wetgevingsprocedure maatregelen kunnen
bepalen die de lidstaten ondersteunen en
stimuleren in de preventie van criminaliteit,
zonder harmonisatie van de wetten en
regels van de lidstaten.

In 2009 werd in het Programma van
Stockholm' voor het eerst gesteld dat
een multidisciplinaire aanpak kan worden
gebruikt als doeltreffende maatregel om
de criminaliteit te doen dalen. Bestuurlijke
maatregelen kunnen gebruikt worden

als onderdeel van een algemene aanpak
van de georganiseerde criminaliteit.
Bestuurslichamen (d.w.z. gemeenten en
de ministeries van Binnenlandse Zaken,
Financién, Werkgelegenheid en Sociale
Zaken) zijn vaak verantwoordelijk voor
het toezicht op naleving en regelgeving
(bv. vergunningen en systemen voor het
verlenen van vergunningen) in bepaalde
bedrijfssectoren die criminelen in EU-
lidstaten gebruiken.

Naar aanleiding daarvan werd onder

het Belgische voorzitterschap (2010)

in de Conclusies van de Raad van 5
november 2010 het informele netwerk
van contactpunten inzake de
bestuurlijke aanpak ter voorkoming
en ontwrichting van georganiseerde
criminaliteit (hierna "het informele
netwerk" genoemd) opgericht.'? Er

werd beslist dat dit zou bestaan uit
nationale contactpunten (NCP's) die in
hun respectievelijke landen de poorten
vormen naar ordehandhavingsinstanties,
overheidsdiensten, bestuurlijke diensten
en de academische wereld. De focus ligt
met name op de teams, eenheden en
afdelingen die in de praktijk regelmatig
gebruikmaken van bestuurlijke
bevoegdheden of niet-traditionele
manieren van werken, als onderdeel

van een multidisciplinaire aanpak om
georganiseerde criminaliteit te voorkomen
en te ontwrichten.
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Er werd besloten dat het informele netwerk tot doel
had een netwerk van contactpunten te bevorderen
en faciliteren, die bevoegd zijn op het gebied van
bestuurlijke maatregelen om het fenomeen van
criminele organisaties en waar nodig ook andere
relevante misdaadgebieden aan te pakken, rekening
houdend met nationale behoeften en bijzondere
omstandigheden.

Tijdens het Hongaarse voorzitterschap
(2011) werd het eerste EU-Handboek
gepubliceerd. Het EU-handboek was
getiteld "Complementary approaches and
actions to prevent and combat organised
crime"'® en presenteerde voorbeelden van
goede praktijken uit de EU-lidstaten.

Onder het Poolse voorzitterschap (2011)
werd overeengekomen dat het informele
netwerk zijn focus moest uitbreiden
naar alle vormen van georganiseerde
criminaliteit, aangezien erkend werd dat
bestuurlijke maatregelen nuttig kunnen
zijn tegen een groot aantal criminele
dreigingen, en niet alleen tegen mobiele
dadergroepen. Er werd ook voorgesteld
dat het informele netwerk:

> het concept bestuurlijke maatregelen zou
promoten;

> zou bekijken welke manieren er zijn om
de uitwisseling van informatie tussen
bestuursorganen en de traditionele
ordehandhaving te verbeteren;

> de uitwisseling van beste praktijken zou
bevorderen;

> nieuwe initiatieven zou voorstellen om
bestuurlijke maatregelen te ontwikkelen;

> via het voorzitterschap van de Raad
verslag zou uitbrengen aan de bevoegde
werkgroep van de Raad over de
conclusies van de bijeenkomst; en

> ten minste om de 6 maanden bijeen zou
komen.

Tijdens de volgende voorzitterschappen
van de Raad van de Europese Unie
hielp een kerngroep van lidstaten en
EU-instellingen om deze voorstellen uit
te werken en de rol van het informele
netwerk te ontwikkelen en te versterken.

VVN3I
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Dat ging van het ontwikkelen van het
Europol Platform for Experts (EPE) inzake
de bestuurlijke aanpak tot het opstellen en
publiceren van het tweede EU-Handboek,
met de titel "Complementary approaches
and actions to prevent and disrupt
organised crime". Het tweede Handboek
werd gepubliceerd tijdens het Litouwse
voorzitterschap in 2013.™

Onder het Nederlandse voorzitterschap
(2016) werd besloten dat de bestuurlijke
aanpak ter voorkoming en bestrijding

van criminaliteit, en met name zware en
georganiseerde criminaliteit, verder moest
worden ontwikkeld en verbeterd. Daartoe,
en voor het eerst, keurden alle lidstaten in
de Conclusies van de Raad van 6 juni 2016
een definitie van de bestuurlijke aanpak
goed.™

De bestuurlijke aanpak combineert

de volgende elementen, in volledige
overeenstemming met het wettelijke en
bestuursrechtelijk kader van de lidstaten:

> Voorkomen dat personen die
betrokken zijn bij criminele activiteiten
gebruikmaken van de wettelijke
bestuurlijke infrastructuur voor
criminele doeleinden, waaronder,
indien van toepassing, procedures

voor het verkrijgen van vergunningen,
aanbestedingen en subsidies;

Alle relevante soorten bestuurlijke
voorschriften ter voorkoming en
bestrijding van illegale activiteiten,
waar mogelijk volgens het nationale
recht, toepassen, met inbegrip van de
preventieve screening en monitoring
van aanvragers (natuurlijke personen
en rechtspersonen) van vergunningen,
aanbestedingen en subsidies, en
gebouwen bij overlast sluiten of
onteigenen als de overlast in of rond de
gebouwen plaatsvindt als gevolg van
ondermijnende criminele activiteiten;
gecoobrdineerde optredens, met
gebruikmaking van bestuurlijke
instrumenten als aanvulling op acties
in het kader van het strafrecht, ter
voorkoming, bestrijding, verstoring

en beteugeling van zware en
georganiseerde misdaad.

Programma van Stockholm

Belgisch voorzitterschap

Conclusie van de Raad van 5

november (15875/10) waarin -
een informeel netwerk werd -
opgericht Hongaars
voorzitterschap
TIIDLIIN VAN DE GESCHIEDENIS Eerste

EU-Handboek

VAN HET ENAA




In augustus 2017 werd het ENAA-
secretariaat opgericht binnen het

secretariaat van het Europees netwerk
inzake criminaliteitspreventie (EUCPN). Het
doel was om de NCP's te ontlasten en een
volledig operationeel secretariaat te hebben
om het dagelijkse werk van het netwerk te

verzorgen en beheren.
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werd ook voorgesteld om het informele
netwerk te laten sluiten bij de LEWP en de

naam te veranderen van informeel netwerk
in European Network on the Administrative
Approach tackling serious and organised
crime (ENAA) (Europees Netwerk voor

de Bestuurlijke Aanpak van zware en

georganiseerde criminaliteit). Op 30

oktober 2018 werd een nieuw huishoudelijk
reglement opgesteld om het netwerk een
meer formele basis te geven.

Tijdens de voltallige netwerkvergadering
van 1 februari 2018 keurden de lidstaten
het derde meerjarige werkprogramma
voor 2018-2020 goed. Dat is bedoeld

om voort te bouwen op de resultaten die
in het kader van het vorige Programma
zijn bereikt. In maart 2018 werd in de
Werkgroep Wetshandhaving (LEWP) een
slotverslag van het werkprogramma 2015-
2017 gepresenteerd. Op die vergadering

+

Fins voorzitterschap

Italiaans
voorzitterschap Eerste EU-
- Tweede barrieremodellen
Werkprogramma voor georganiseerde
Cypriotisch voorzitterschap 2015-2017 vermogenscriminaliteit
Doelstellingen van het Y en synthetische drugs
COSl en het eerste
Werkprogramma Ests
2012-2014 voorzitterschap
Oprichting
Secretariaat @

Kroatisch voorzitterschap

() '_ Derde EU-
Loume - Bulgaars voorzitterschap Handboek voor
voorzitterschap - » Naam gewijzigd de Bestuurlijke
hd Tweede Nederlands in ENAA Aanpak in de
Pools EU-Handboek voorzitterschap « Derde Europese Unie
voorziterschap Eerste EU-definitie Werkprogramma
Bredere van de bestuurlijke 2018-2020

focus aanpak




De bestuurlijke
aanpak
ulitgelegd
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A. Een doolhof van definities

De terminologie van de 'bestuurlijke
aanpak' omvat veel verschillende definities,
benaderingen en praktijken in de hele EU.
Dit leidt soms tot verwarring over wat deze
aanpak nu precies inhoudt. Naast alle
verschillende nationale interpretaties en
definities zijn er momenteel drie definities
met een Europese dimensie.

Em te beginnen is er de volgende definitie,
die vooral gericht is op het voorkomen van
criminaliteit. Deze definitie wordt gebruikt
in het boek dat de universiteiten van
Tilburg en Leuven in 2015 publiceerden.
Tijdens het onderzoek werd duidelijk dat
een bestuurlijke aanpak even relevant is
voor de bestrijding en ontwrichting van
criminaliteit, wat hen ertoe bracht de
definitie als volgt aan te passen:

"Een bestuurlijke aanpak (van zware
en georganiseerde criminaliteit)
voorkomt het faciliteren van illegale
activiteiten door criminelen het
gebruik van legale bestuurlijke
infrastructuur te ontzeggen, alsook
gecoordineerde optredens ("working
apart together") om (zware en
georganiseerde) criminaliteit en
problemen met de openbare orde te
verstoren en beteugelen."®

Ten tweede en vooral is er de definitie die
tijdens het Nederlandse voorzitterschap
in 2016 werd overeengekomen. Dit is

de eerste (en enige) definitie van de
bestuurlijke aanpak die alle lidstaten in de
Conclusies van de Raad van 6 juni 2016
goedkeurden.'”

De bestuurlijke aanpak combineert

de volgende elementen, volledig in
overeenstemming met het bestuurlijke en
wettelijke kader van de lidstaten:

1. Voorkomen dat personen die betrokken zijn
bij criminele activiteiten gebruikmaken van de

wettelijke bestuurlijke infrastructuur voor criminele

doeleinden, waaronder, indien van toepassing,

procedures voor het verkrijgen van vergunningen,

aanbestedingen en subsidies;

. Alle relevante soorten bestuurlijke voorschriften

ter voorkoming en bestrijding van illegale
activiteiten, waar mogelijk volgens het nationale
recht, toepassen, met inbegrip van de preventieve
screening en monitoring van aanvragers
(natuurlijke personen en rechtspersonen) van
vergunningen, aanbestedingen en subsidies, en
gebouwen bij overlast sluiten of onteigenen als de
overlast in of rond de gebouwen plaatsvindt als
gevolg van ondermijnende criminele activiteiten;

. gecoordineerde optredens, met gebruikmaking van

bestuurlijke instrumenten als aanvulling op acties
in het kader van het strafrecht, ter voorkoming,
bestrijding, verstoring en beteugeling van zware en
georganiseerde misdaad.

pbheehbin yeduee ayfinnisaq aq
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In de EU, en vooral in Nederland en

Belgi€, werd al meer gedaan met de
bestuurlijke aanpak dan tot dan toe werd
ingeschat. Daarom werd bij de start van
het CONFINE-project (zie hoofdstuk
3.D.3.) een duidelijke gezamenlijke definitie
gegeven om te benadrukken dat dit begrip
meer kan inhouden dan aanvankelijk
verwacht:

"Een bestuurlijke aanpak van de
georganiseerde en/of ondermijnende
criminaliteit houdt in dat organisaties met
bestuurlijke bevoegdheden het faciliteren
van illegale activiteiten voorkomen en/

of bestrijden door misbruik van legale
bestuurlijke structuren voor criminele
activiteiten te verhinderen."'®

Tijdens de twee vergaderingen van
deskundigen ter voorbereiding van dit
derde EU-Handboek waren verschillende
deskundigen, beleidsmakers en academici
het erover eens dat de bovenstaande

definities ingewikkeld geformuleerd waren.
Op dit moment is de definitie van de
Conclusie van de Raad uit 2016 de enige
definitie waarover alle EU-lidstaten het eens
zijn en dus de enige officiéle definitie van de
bestuurlijke aanpak. De definitie en omvang
van de activiteiten die in de Conclusie

van de Raad werden opgenomen, waren
vrij ingewikkeld. Het was duidelijk dat

er behoefte was aan een eenvoudige

en praktische voorstelling van het idee

van bestuurlijke aanpak. Als gevolg van

de vergadering van deskundigen, en
goedgekeurd door het voltallige Netwerk,
werd een eenvoudige en makkelijk te
vertalen definitie van de bestuurlijke aanpak
aangenomen, op basis van de Conclusie
van de Raad uit 2016:

Op 8 november 2019 raakte het ENAA
het eens over een kortere, eenvoudige
en makkelijk te vertalen definitie van de
bestuurlijke aanpak, die gebaseerd is op
de Conclusie van de Raad uit 2016:

"Een bestuurlijke aanpak van zware en georganiseerde
criminaliteit is een aanvullende manier om misbruik van de
wettelijke infrastructuur te voorkomen en te bestrijden door
samenwerking tussen verschillende instanties die informatie
uitwisselen en maatregelen nemen om barrieres op te werpen.”'
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B. Huidige stand van zaken met
betrekking tot de bestuurlijke
aanpak in de EU

OPMERKING: Een van de doelstellingen van dit Handboek is het delen van
initiatieven op het gebied van bestuurlijke aanpak. Deze initiatieven voor

een bestuurlijke aanpak komen in een bijlage die wordt gepubliceerd op het
Europol Expert Platform (EPE) in de groep voor de bestuurlijke aanpak van de
georganiseerde criminaliteit.’”” De NCP's hebben besloten om de initiatieven
voor een bestuurlijke aanpak niet openbaar te publiceren. Dit om informatie
uit de handen te houden van mensen met slechte bedoelingen. De bijlage zal
ook op de ledenpagina van de ENAA-website gepubliceerd worden. Voor meer
informatie kunt u altijd contact opnemen met het Nationaal Contactpunt van
het ENAA, dat te vinden is op de website www.administrativeappraoch.eu.

De initiatieven voor een bestuurlijke aanpak
werden verzameld na een verzoek van de
Groep Wetshandhaving van de Raad van
de Europese Unie (LEWP) en het ENAA.
Deze best practices werden vervolgens
geanalyseerd tijdens een vergadering

van deskundigen. In totaal ontving het
ENAA 61 initiatieven van 16 lidstaten®.
Vijf lidstaten®' antwoordden dat zij geen
initiatieven voor een bestuurlijke aanpak
hadden lopen en zeven lidstaten®? hebben
niet op het verzoek geantwoord.

Van de 61 ingediende initiatieven voor
een bestuurlijke aanpak waren de
deskundigen het over 29 ervan eens dat
ze in aanmerking komen als initiatief voor
een bestuurlijke aanpak. De belangrijkste
reden waarom 32 initiatieven niet werden
gehouden, was dat er in de meeste
gevallen geen informatie-uitwisseling
tussen verschillende instanties was. Dat is
nochtans een essentieel aspect voor een
doeltreffende bestuurlijke aanpak.

phHojehin yeduee oyMInnysaq oq
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Initiatieven ontvangen van de lidstaten

Oostenrijk
Belgié
Bulgarije
Kroatié
Cyprus
Tsjechié
Denemarken
Estland
Finland
Frankrijk
Duitsland
Griekenland
Hongarije

lerland

ltalié
Letland
Litouwen
Luxemburg
Malta
Nederland

Polen

Portugal
Roemenié
Slovakije
Slovenié
Spanje
Zweden

Verenigd Koninkrijk
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De bestuurlijke aanpak uitgelegd




Country

Austria

Belgium

Bulgaria

Czech
Republic

Denmark

Finland

Germany

Italy

Latvia
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Initiatieven ontvangen van de lidstaten

Initiative

-

EMPACT EnviCrime OA 2.7

1. Written scenario to tackle domicile fraud

2. Written scenario for integrated 'Flex'-actions
3. Written scenario: admin. approach of OMG
4. Protocols

[eal

. Roadshows

6. SPOC's

1. National Strategy for Prevention and Fight against Irregularities and frauds
affecting the EU financial interests

no

. Interdepartmental Coordination Centre for Counteracting the Contraband/
the Smuggling and Control of the Movement of Goods and Goods at Risk

W

National Council on Crime Prevention
Spasi dete (Save a Child)
Signed a Memorandum of Understanding between the General Directorate

Combating Organized Crime — Ministry of Interior and the Association of
Banks in Bulgaria

A

o

Control of the Narcotic Substances and the Precursors/Countering the
trafficking and the trade with narcotics

~

Interdepartmental Commission on Control of Precursors

@

Mechanism for the identification of victims of telephone fraud and
prevention

©

authorities for triggering an informative preventive campaign against the
phone frauds

10. Specialized Interdepartmental Unit for Support the Investigation of Organ-
ized Crime Related to Tax Offenses

11. Collaboration between the General Directorate Combating Organized
Crime of Ministry of Interior and National Customs Agency of the Republic
of Bulgaria

12. National Referral Mechanism for Support of Trafficked Persons

1. Tax Cobra

1. Mobile Organized Crime Groups Systematic monitoring of “tourists” in DK.

1. Administrative approach to tackling organised crime

1. Curafair

1. The fight against criminal organizations’ illegal assets. The system of
prevention measures.

1. Combatting and prevention of Money Laundering

2. Legislative approach to the control of circulation of new psychoactive
substances

Programme proposed by the General Directorate National Police to the local

Organised
crime

AR RN

<

Complementary

<KL <

-~

Multi-Agency

AN

AR NEEN

Sharing of
information

<L L

<L L < Actions

-~

Additional
comments

AA

AA
AA
AA

Not AA, but guideline/
toolbox material

Not AA, but guideline/
toolbox material

Not AA, but guideline/
toolbox material

AA

AA

Not AA
Not AA

Not AA

Not AA
AA

Not AA

Not AA

AA

AA

Not AA

AA

Not AA

Start-up of an AA

AA

AA

Not AA

AA



Country

Lithuania

The
Netherlands

Poland

Portugal

Romania

Spain

United
Kingdom

n

W

»

wu

® N o

N

=

=

=

=

7.

8.
9.

© @ N OO s WD
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Initiative

Blocking of IMEI and SIM in Mobile Devices

A Search for Missing Children in the Rapid Child Search System "Amber Alert
Facebook”

Municipality Coordination Committees for the Fight against Trafficking in
Human Beings.

Voluntary declaration of data on CCTV observation cameras possessed
(managed) by individuals in the Lithuanian Police

. Agreement with the Digital Coding and Tracking Association (DCTA) on the

use of digital systems of the association
Risk Analysis Centre

The group of Santa Marta

A Joint Operation Centre

The administrative ban of organisations (e.g. OMCGs) that pose a threat to
the public order

Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) - Stop Letter

. Multi Agency approach to Outlaw Motorcycle Gangs (OMCGs) — Stop Talks

National Safety Threat Map

Establishment of the Portuguese Authority for the Prevention and Fight
against Violence in Sport (APCVD)

New Generation of Local Security Contracts

Project Safer Night

Salvage vehicles

Cash machines— ATM

Investigations into the fate of missing persons / unidentified dead bodies
SOS AZULEJO

Safe Church-Open Church

Transactions

Action Plan for preventing and combatting irregularities and criminal
offences in the field of real estate and construction developers

Royal Decree-Law 16/2018 of October 26th about measures to combat
the illicit trafficking of people and goods in relation to the RHIBS (Rigid Hull
Inflatable Boat) and RIBS (Rigid Inflated Boat) used for this purpose.

1. Government Agency Intelligence Network (GAIN)

2. Joint Financial Analysis Centre (JFAC)

3. Joint Money Laundering Intelligence Taskforce (JMLIT)
4.
5
6

Proactive Asset Denial Strategy

. UK Financial Intelligence Unit (UKFIU)
. National Economic Crime Centre (NECC)

Declaration of Non-involvement in Human Trafficking / Modern Slavery
Declaration of Non-involvement in Serious Organised Crime (SOC)
Local Authority SOC Readiness checklist

10. Positive Lifestyles Programme
11. SOC Prevention Regional Course — Public Sector
12. Third Sector — SOC checklist

v
?

X

present
moderately present

not applicable

Organised
crime

AR SR RN

<

x S S xS L

x

AR R RN E NS L N NEES

Complementary

AN

x L xS S KL

x

<

x

N | X

Multi-Agency

AN

R R R SRS

Qx| x Q%

x

N | X

Sharing of
information

v

VD xS (S S L

x

x

Actions

x L xS LSS [L

x

<

x

N | X

Additional
comments

AA

Not AA

AA

Not AA

Not AA

Start-up of an AA
Not AA
AA

AA

AA
AA

AA

Not AA

Not AA
Not AA
Start-up of an AA
Not AA
Not AA
Not AA
Not AA
Not AA

AA

Not AA

AA
AA
AA
AA
Not AA
AA
Not AA
Not AA
AA
Not AA
Not AA

Start-up of an AA
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Het was duidelijk dat er naast een duidelijke beschrijving (zie
hierboven) van de bestuurlijke aanpak ook 'pijlers' nodig waren
om de lidstaten een beter kader te bieden dat hen vertelt wat

de bestuurlijke aanpak precies inhoudt. Bovendien waren deze
pijlers voor het Netwerk een nuttig instrument om de initiatieven te
analyseren.

In het volgende hoofdstuk worden de vijf pijlers toegelicht, met
korte samenvattingen van een aantal van de initiatieven voor een
bestuurlijke aanpak om deze pijlers te verduidelijken.

Voorkomen en Aanvullend Samenwerking Informatie Maatregelen
bestrijden van tussen -uitwisseling nemen om
misbruik van de verschillende barriéres op

wettelijke instanties te werpen
infrastructuur




C. Vijf pijlers voor een succesvolle
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bestuurlijke aanpak

Uit de definitie werden vijf pijlers gehaald om te verduidelijken waar initiatieven voor een
bestuurlijke aanpak precies uit bestaan. Het is niet nodig om alle vijf de pijlers in een
concreet initiatief te hebben, maar het is wel een goede indicator voor een succesvolle

toepassing van de bestuurlijke aanpak.

Voorkomen en bestrijden van misbruik van
de wettelijke infrastructuur door de zware en
c——> georganiseerde criminaliteit

m Zowel nationale als lokale autoriteiten moeten de tools krijgen om zware
en criminele organisaties aan te pakken, aangezien beide een belangrijke
— rol spelen. Autoriteiten hebben er dus alle belang bij om te voorkomen

dat criminelen de economische en legale infrastructuur gebruiken om een
legaal inkomen te verwerven of bedrijven misbruiken om misdrijven te
plegen en hun criminele opbrengsten voor dit doel aanwenden. Er zijn ook
bestuurlijke maatregelen die gericht zijn op verstoring van de openbare
orde, maar in het kader van het ENAA gebruiken we de bestuurlijke
aanpak voor de bestrijding van zware en georganiseerde criminaliteit.

VOORBEELD

Bestuurlijke aanpak voor de
bestrijding van de georganiseerde
misdaad (Fl)

'I' Het doel van het project is om een
stand van zaken op te maken van de
bestuurlijke maatregelen die beschikbaar
zijn om de georganiseerde criminaliteit te
bestrijden. Finland wil een nationale aanpak
creéren om de werkomgeving voor de
zware en georganiseerde criminaliteit te
verstoren met een bestuurlijke aanpak. Het
doel is om aanbevelingen te formuleren en
waar nodig de wetgeving aan te passen.
Naast een verbeterde samenwerking

is het de bedoeling om internationale
beste praktijken te identificeren die in

een nationale aanpak kunnen worden

geintegreerd. Op inlichtingen gebaseerde
operationele acties zullen worden
uitgevoerd om het werkterrein van de
zware en georganiseerde criminaliteit te
verstoren, en die ervaringen zullen worden
gebruikt om een nationale bestuurlijke
aanpak te ontwikkelen.

Op dit moment is dit nog geen ingevoerde
bestuurlijke aanpak. Het Finse voorbeeld
toont aan dat men, voor men met een
bestuurlijke aanpak van start gaat,

moet kijken naar de reeds beschikbare
instrumenten en moet nagaan of er
wijzigingen in de wetgeving nodig zijn

om te kunnen starten met de bestuurlijke
aanpak voor de bestrijding van de zware
en georganiseerde criminaliteit.

phHojehin yeduee oyMInnysaq oq
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VOORBEELD

Het bestuurlijk verbod
op ondermijnende organisaties
(NL)

: Dit verbod is gebaseerd op/

beinvlioed door de bestuurlijke verboden
op criminele motorbendes in Duitsland.
Het Nederlandse Ministerie van Veiligheid
en Justitie kan een landelijk verbod
instellen voor criminele organisaties (bv.
voornamelijk criminele motorbendes) die
een bedreiging vormen voor de openbare
orde. Dit verbod is bedoeld als laatste
redmiddel of 'ultimum remedium' en vereist
een zware bewijslast vanwege de gevolgen
voor het grondwettelijk recht op vrije
vergadering. Het bestuurlijk verbod gaat
meteen van kracht na uitvaardiging en kan
niet opgeschort worden door gerechtelijke
en beroepsprocedures.

Deze bestuurlijke maatregel treft criminele
organisaties rechtstreeks en onmiddellijk.
Ze zaagt meteen de poten onder de stoel
van de criminele organisaties weg.

VOORBEELD

Gemeentelijke
Administratieve Sancties
(BE)

‘ ' Gemeentelijke Administratieve
Sancties (GAS) zijn sancties die gemeenten
kunnen opleggen als iemand de
gemeentelijke regels overtreedt. Met deze
GAS-boetes kan de gemeente overlast,
zoals sluikstorten, wildplassen, graffiti, enz.
bestraffen.?

Voordat de sancties bestonden, werden
kleine incidenten vaak niet gesanctioneerd.
Sinds de wet hebben de gemeenten
hiertegen actie ondernomen. De opgelegde
sancties worden niet doorgestuurd naar

de openbare aanklager, maar behandeld
door een ambtenaar. Die kan bemiddelen,
boetes opleggen of gemeenschapsdienst
geven. GAS-boetes kunnen opgelegd
worden aan iedereen die 14 jaar of ouder
is. Elke gemeente kiest zelf vanaf welke
leeftijd zij GAS-boetes oplegt en voor welke
vorm van overlast.

Het is duidelijk dat dit een bestuurlijke
maatregel is om overlast aan te pakken.
Merk op dat criminele organisaties in
sommige gevallen getroffen kunnen
worden door deze bestuurlijke maatregel,
bv. wanneer er vergunning wordt
ingetrokken of een pand wordt gesloten.
Maar in de meeste gevallen pakken
GAS-boetes overlast aan en niet zware en
georganiseerde criminaliteit.

In contrast to the administrative approach
as understood in this Handbook, this
project focuses on nuisance and not on
serious and organised crime.



Aanvullend

e —— Een bestuurlijke aanpak betekent dat er wordt gebruikgemaakt van bestuurlijke

C=0 en regelgevende mechanismen, en dat er multidisciplinair wordt gewerkt, waarbij

m uiteenlopende actoren worden betrokken om traditionele strafrechtelijke maatregelen

te ondersteunen met het oog op de bestrijding van de georganiseerde criminaliteit.

— Een bestuurlijke aanpak die samen met de traditionele strafrechtelijke tools wordt
toegepast is een krachtiger wapen dan wanneer die slechts als add-on wordt gebruikt.
Bovendien zijn bestuurlijke maatregelen alleen niet genoeg om criminele organisaties
te bestrijden. Daarom moet de bestuurlijke aanpak gezien worden als aanvulling op de
traditionele manier om de georganiseerde criminaliteit te bestrijden.

VOORBEELD de wisselwerking te verbeteren, wat zal leiden

Gespecialiseerde
interdepartementale eenheid ter
ondersteuning van het onderzoek
naar georganiseerde criminaliteit
gerelateerd aan belastingfraude
(BG)

@ De eenheid is opgericht bij
overeenkomst tussen het Openbaar
Ministerie van de Republiek Bulgarije en

het ministerie van Binnenlandse Zaken, het
staatsbureau voor nationale veiligheid, het
nationale douaneagentschap en de nationale
belastingdienst. Een van de doelstellingen
van de eenheid is het verbeteren van

de wisselwerking tussen het Openbaar
Ministerie en andere staatsorganen die
betrokken zijn bij de bestrijding van fiscale
misdrijven. Het operationele beheer, de
codrdinatie en de controle van de eenheid
zijn in handen van de openbare aanklagers
van het Openbaar ministerie bij het hof van
cassatie, die handelen in samenspraak met
de directeurs van de relevante structuren van
het ministerie van Binnenlandse Zaken, het
staatsbureau voor nationale veiligheid, het
nationale douaneagentschap en de nationale
belastingdienst. Als onderdeel van het
ministerie van Binnenlandse Zaken handelt
het Directoraat-generaal bestrijding van
georganiseerde criminaliteit volgens de wet
van het ministerie van Binnenlandse Zaken
ter bestrijding van georganiseerde criminele
activiteiten.

De eenheid is opgericht als aanvulling op de
traditionele instanties die al met fiscale fraude
bezig waren. Een van de doelstellingen is om
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tot een betere uitwisseling van informatie.

VOORBEELD

Operationeel actieplan inzake
milieucriminaliteit van Europols
EMPACT (AT)

: In het kader van het operationele
actieplan van het Europees multidisciplinair
platform tegen criminaliteitsdreiging
(EMPACT) van Europol pakt Oostenrijk samen
met andere EU-lidstaten in de Donauregio

de illegale transport van afvalstoffen aan.

Dit gebeurt door het identificeren van

alle relevante nationale stakeholders en
autoriteiten (bv. politie, douane, milieu-
instanties, enz.) die op en aan de Donau
verantwoordelijk zijn op het gebied van
afvalbeheer en -transport. Het doel is om
contact te leggen met stakeholders en
onderling informatie uit te wisselen om
potentiéle voorwerpen en doelwitten voor een
operationele fase te identificeren.

De operationele actieplannen van Europols
EMPACT kunnen in de meeste gevallen

als complementair worden beschouwd. In

dit geval is het duidelijk dat deze aanpak

de nationale aanpakken aanvult. Alle
verantwoordelijke nationale autoriteiten treden
zelf al op tegen illegale afvalactiviteiten.

Ook op nationaal niveau betreft het een
complementaire aanpak, aangezien politie en
douane samenwerken met nationale besturen
die verantwoordelijk zijn voor milieu en afval.
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Samenwerking tussen verschillende instanties

— Naast wettelijke belemmeringen worden veel lidstaten helaas ook
c=a geconfronteerd met organisatorische problemen. Vaak hebben instanties
[ﬂﬂ hun eigen backoffice, die de eigen belangen verdedigen, op basis van
onverenigbare gebieden van verantwoordelijkheid, controle en politieke
e verantwoording.?* Dat kan een doeltreffende bestuurlijke aanpak in de

weg staan. De bestuurlijke aanpak wordt vaak "working apart together"
("apart samenwerken") genoemd, waarbij verschillende autoriteiten

en besturen de zware en georganiseerde criminaliteit op eigen gezag
bestrijden. Daarom is de bestuurlijke aanpak voor het welslagen

ervan afhankelijk van de samenwerking met andere partners op het
gebied van veiligheid, zoals de politie, het openbaar ministerie en de
belastingdiensten.®

VOORBEELD
Tax Cobra (CZ)

~ De belangrijkste doelstellingen

van Tax Cobra zijn ervoor zorgen dat
belastingen correct geind worden,

illegaal verworven financiéle middelen
terugvorderen, begrotingstekorten
voorkomen en overtreders vervolgen. Tax
Cobra is een team bestaande uit leden van
het nationale bureau voor georganiseerde
criminaliteit van de Tsjechische politie,

het directoraat-generaal financién en het
directoraat-generaal douane. De leden
werken samen om belastingontduiking
en fiscale misdrijven te bestrijden, vooral
op het gebied van btw en accijnzen.
Vertegenwoordigers van Tax Cobra
wisselen snel operationele informatie

uit, waardoor zij belastingfraude kunnen
opsporen en individuele procedures
kunnen coordineren voordat er nog

meer schade wordt aangericht. De
samenwerking is gebaseerd op een
memorandum van overeenstemming

dat ondertekend is door de hoofden van
alle instanties. Tax Cobra heeft zelf geen
personeelsleden, alleen leden die door de
deelnemende instanties zijn afgevaardigd.

Deze voorbeelden illustreren goed het
zoals hierboven vermelde principe van
"working apart together" dat alle instanties
hanteren. Dit betekent dat elke instantie op
eigen gezag fiscale misdrijven bestrijdt.
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Informatie-uitwisseling

— Essentieel voor ‘working apart together' is de uitwisseling van informatie tussen
c=a besturen, fiscale instanties en ordehandhaving binnen één staat.?® Voor lokale
m overheden is toegang tot informatie en open bronnen essentieel om gefundeerde
beslissingen te kunnen nemen. Daarom zijn er rechtsgronden nodig voor die
— toegang en voor de uitwisseling van informatie tussen relevante stakeholders. Lokale

autoriteiten moeten toegang hebben tot juridische gegevens om vermoedelijke banden
tussen criminele organisaties, ondernemers, bedrijven en burgers te bevestigen. Het
lokale bestuur is sterk afhankelijk van informatie van het openbaar ministerie en de
politie. Helaas is het delen van informatie in veel lidstaten momenteel beperkt tot één
richting, van lokale autoriteiten naar andere partners en niet in de omgekeerde richting.
Dat is problematisch en is vooral het gevolg van wettelijke belemmeringen.?”

VOORBEELD

De Wet bevordering
integriteitsbeoordelingen door
het openbaar bestuur (Wet Bibob)
(NL)

: In het huidige Nederlandse systeem
kan een lokale overheid in Nederland
onderzoek doen naar de achtergrond

van een bedrijf of persoon als die een
vergunning of subsidie aanvraagt of
meedingt naar een overheidscontract.
Daarmee vermijdt de overheid dat
criminelen of criminele organisaties hulp
krijgen. Als er een strafblad is, kunnen
overheidsinstanties de vergunning of
subsidie weigeren of de offerte voor

het contract afwijzen. Als de gemeente
twijfels heeft over de integriteit, kan zij in
het kader van een uitgebreid onderzoek
advies vragen aan het Bibob-bureau.

Het Bibob-bureau, dat deel uitmaakt van
het ministerie van Justitie en Veiligheid,
trekt niet alleen de antecedenten van de
aanvrager na, maar ook zijn of haar directe
omgeving, zoals andere personen in
leidinggevende functies in de betreffende
organisatie en zakelijke relaties. Dit kan
leiden tot een aanbeveling over de mate
van risico die het bestuursorgaan loopt bij
het onbedoeld helpen van criminelen als de
dienst wordt verleend.

Dit is een voorbeeld van een situatie
waarin een specifieke wet is gecreéerd

om het mogelijk te maken informatie van
verschillende instanties beschikbaar te
maken.

VOORBEELD
Curafair (DE)

a Het project was bedoeld om de
structuren en de modus operandi bloot te
leggen die Russischtalige verpleegkundige
diensten gebruiken om boekhoudkundige
fraude in de gezondheidszorg te plegen.
De belangrijkste informatiebronnen in

dit verband waren zowel informatie

uit onderzoeksprocedures als
open-sourcegegevens. Om dit
misdaadfenomeen op een holistische
manier doeltreffend op te ruimen en te
bestrijden, was het niet alleen nodig

om informatie uit te wisselen met

de politiediensten, maar moesten er

00k nieuwe samenwerkingspartners
aangetrokken worden. Daarom is ook
een nauwe samenwerking tot stand
gebracht met vertegenwoordigers van

de wettelijke ziektekostenverzekeraars

en zorgverzekeraars (publiekrechtelijke
lichamen) en van de sociale
zekerheidsinstanties (administratieve
instanties).

In dit geval was het uitwisselen van
informatie tussen de politie en nieuwe
partners essentieel om het fenomeen aan
te pakken.
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VOORBEELD

Kaart van bedreigingen voor de
nationale veiligheid (PL)

W De Poolse Kaart van bedreigingen
voor de nationale veiligheid (KMZB)

is een applicatie ontwikkeld door het
preventiebureau van het algemene
hoofdkantoor van de nationale politie
met de steun van het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Bestuurszaken.
De gebruiker kan bedreigingen in een
bepaald gebied leren kennen (zowel

op basis van statistische gegevens als
bedreigingen die werden aangegeven
door andere gebruikers en door de politie
werden bevestigd) en kan de bedreiging
en de locatie ervan zelf identificeren, en
daarbij zijn eigen inzichten over het niveau
van de bedreiging en zijn woonplaats
delen. Daarbij moet onderstreept worden
dat de als niet-bevestigd gecontroleerde
bedreigingen wel verwijderd worden van
de kaart die het publiek kan raadplegen,
maar zichtbaar blijven voor de politie.
Dergelijke informatie wordt wel nog

gebruikt om politiepatrouilles in te zetten.
Een bedreiging op de kaart aangeven

is anoniem en duurt slechts enkele
seconden. Eerst selecteert de gebruiker
een van de 27 beschikbare bedreigingen
in de directory, vervolgens geeft hij de
locatie aan en tot slot markeert hij de
bedreiging op de kaart met de knop
"TOEPASSEN".

Deze applicatie is een voorbeeld van

hoe informatie op een eenvoudige en
directe manier wordt gedeeld. Burgers
kunnen overlast en bv. kuilen in de straat
melden, of zelfs een vermoeden van
georganiseerde criminaliteit doorgeven.
Die meldingen worden vervolgens
gebruikt door de politie of de overheid.
De informatie in de app wordt ook
gedeeld tussen de besturen en de politie.
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Maatregelen nemen om barriéres op te werpen

Openbare besturen, met name op lokaal niveau, hebben de bevoegdheid

C=D om binnen hun verantwoordelijkheden maatregelen te nemen om
m criminele organisaties te dwarsbomen en hinderen. Het idee van de
bestuurlijke aanpak is om lokale overheden de nodige tools (zoals het
— intrekken van vergunningen om gezondheidsredenen) te geven om te

voorkomen dat criminelen legale infrastructuur gebruiken. Zij kunnen
actiemiddelen vinden om zowel misdaadfenomenen als criminele
organisaties aan te pakken. Autoriteiten kunnen gebieden identificeren
waar de onderwereld overgaat in de bovenwereld. Vervolgens kunnen

Zij in die gebieden gecoodrdineerd optreden, samen met verschillende
partners of bestuurlijke instrumenten, als aanvulling op acties in het kader
van het strafrecht ter bestrijding van zware en georganiseerde criminaliteit.

VOORBEELD

Blokkeren van IMElI-nummer en
simkaart in mobiele apparaten
(LT)

@ De politie en het ministerie van
Binnenlandse Zaken van Litouwen hebben
de wet op de elektronische communicatie
gewijzigd, waardoor de poalitie in het kader
van een vooronderzoek IMEI-nummers

en simkaarten van mobiele apparaten

kan blokkeren. De politie kan dit eisen

van openbare communicatienetwerken
als er aanwijzingen zijn dat er een mobiel
apparaat is gebruikt voor het plegen van
strafbare feiten.

Het gaat om een zeer specifieke en
directe barriere die zeer nuttig kan

zijn. De communicatiekanalen van de
criminele organisaties worden onmiddellijk
doorgesneden.

VOORBEELD
Flexacties (BE)

‘ . Flexacties zijn gecodrdineerde acties
tussen verschillende lokale, regionale en
nationale bestuursdiensten. Deze aanpak is
erop gericht criminele netwerken niet alleen
met het strafrecht maar ook door middel
van bestuurlijke maatregelen te bestrijden.
Lokale overheden kunnen restrictief en
ontradend optreden door via bestuurlijke
instrumenten te voorkomen dat criminele
organisaties zich in de legale bovenwereld
nestelen.

Z0 heeft een interdisciplinair team,

in het kader van een flexactie tegen
handcarwashes in stad Genk, controleacties
uitgevoerd bij handcarwashes die werden
verdacht van fraude. Het team bestond uit
vertegenwoordigers van de dienst ruimtelijke
ordening, de wooninspectie, de sociale
inspectie, de RVA, de fiscale inspectie, de
dienst vreemdelingenzaken en de politie.
Elke dienst zou dan op eigen gezag actie
ondernemen. Het resultaat was dat een
deel van de carwashes door de sociale
inspectie werd verzegeld. De personen

die als hoofd van de organisatie werden
beschouwd, werden door de strafrechtbank
veroordeeld tot twee jaar gevangenisstraf.
Een mooi voorbeeld van complementaire
resultaten, waarbij verschillende instanties
fenomenen aanpakken door apart samen te
werken (‘working apart together').
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D. Recente ontwikkelingen

in de EU

1. Het Europese barriéremodel

Geschreven door Joeri Vig en Lienke Hutten, het Nederlands Centrum voor

Criminaliteitspreventie en Veiligheid (het CCV).

centrum voor
‘ ‘ V criminaliteitspreventie er
veiligheid

Het barrieremodel wordt ingezet om een
complexe vorm van criminaliteit op een
transparante manier in kaart te brengen.
Het identificeert de stappen die criminelen
moeten zetten om een misdrijf te kunnen
plegen. Het model geeft ook aan welke
partijen en gelegenheden het misdrijf
mogelijk maken. Daardoor wordt duidelijk
welke barrieres publieke en private
partners kunnen opwerpen om het werk
van criminelen effectief te verstoren. Het
barrieremodel is ook toe te passen bij het
in kaart brengen van mogelijke misstanden
in een bedrijffsproces.

Het barrieremodel is een methode om te
bepalen welke barrieres partnerorganisaties
kunnen opwerpen tegen criminele
activiteiten. Voor elk onderdeel van
productie, transport, verkoop, enz.

wordt bekeken welke partner het beste
geplaatst is om te voorkomen dat criminele
organisaties of personen misbruik maken
van legale structuren. De verschillende
barrieres omvatten verschillende signalen
waar overheidsinstellingen, bedrijven,
personen, in contact komen met een
bepaald misdaadfenomeen en de
autoriteiten op de hoogte kunnen brengen.

Het barrieremodel geeft focus aan de
onderzoeksprocedure en helpt om
criminele praktijken te bekijken vanuit een
bestuurlijk en financieel perspectief. Door

het barrieremodel toe te passen, hebben
veel overheidsdiensten zich gerealiseerd
dat zij een rol moeten spelen in de
bestrijding van de zware en georganiseerde
criminaliteit.

@_EMPACT

Europees multidisciplinair platform tegen
criminaliteitsdreigingen (EMPACT)

Elk jaar worden de meerjarige strategische
plannen van alle prioriteiten in de EU-
beleidscyclus vertaald in operationele
actieplannen (OAP's) om misdrijven te
bestrijden en te voorkomen. Elke prioriteit
heeft daarom een EMPACT-project, dat de
gekozen acties uitvoert. De lidstaten en de
EU-instellingen werken op gecodrdineerde
wijze aan de uitvoering van elk OAP.

Elk van deze EMPACT-projecten wordt
geleid door een driver en een co-driver
(de lidstaten duiden deze samen aan) en
alle andere lidstaten kunnen desgewenst
actief deelnemen aan de verschillende
EMPACT-projecten.?®
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a. Het Europese barrieremodel voor synthetische drugs

Het Europese barrieremodel voor
synthetische drugs maakt deel uit van
het operationele EMPACT-actieplan voor
synthetische drugs van Europol. Belgié,
Nederland en Polen willen samen met
het ENAA de handel in en productie van
synthetische drugs aanpakken. Daarvoor
wordt het barrieremodel gebruikt.

Het ENAA heeft het Nederlands Centrum
voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid
(CCV)*® gevraagd om dit proces te
ondersteunen. De eerste sessie hiervoor
vond op 26 juni 2019 plaats in Brussel.
Samen met het ENAA en de drie lidstaten
heeft het CCV een eerste aanzet gegeven
tot een Europees barrieremodel voor
synthetische drugs. Het doel van het
Europese barrieremodel voor synthetische
drugs is het op Europese schaal in kaart
brengen van het criminele werkproces met
betrekking tot synthetische drugs.

Door de processen, katalysatoren,
mogelijkheden en soortgelijke

zaken te bekijken door de ogen van
verschillende EU-lidstaten, moet een
gemeenschappelijke lijst worden opgesteld
van barrieres die men kan opwerpen om
de productie van en handel in synthetische
drugs te verstoren.

Het uiteindelijke doel van deze EU-lijst met
barrieres is om samen met de verschillende
lidstaten op uitgebreide schaal barrieres
op te werpen. Dit op Europees niveau
aanpakken kan een groter potentieel
creéren om deze vorm van criminaliteit
krachtiger aan te pakken. Bovendien zal
de samenwerking tussen de lidstaten
ervoor zorgen dat de aanpak beter wordt
gecodrdineerd, barrieres elkaar versterken
en lidstaten elkaar aanvullen.

De eerste stap in de procedure was het
identificeren van het criminele proces
met betrekking tot synthetische drugs.
Er bestaat al een Nederlandse versie
van het barrieremodel voor synthetische
drugs, waarin de procedure wordt

beschreven. De deelnemende landen werd
gevraagd of het criminele proces dat in 2015
werd gedocumenteerd nog relevant was en

van toepassing was op de andere EU-lidstaten.

Dit bleek het geval te zijn, wat resulteerde in
onderstaand proces:

CRIMINEEL PROCES

Hardware Locatie
verwerven opzetten

G Locatie

stoffen Productie
verwerven
verwerven

Vervolgens selecteerden de lidstaten elk
afzonderlijk de stappen in het proces die het
meest van toepassing waren voor hun land.
De drie afzonderlijke barrieremodellen werden
vervolgens gecombineerd in één Europees
model. De lidstaten bepaalden welke barrieres
voorrang moesten krijgen en hoe de barriere(s)
moest(en) worden uitgewerkt.

De lidstaten selecteerden de volgende stappen:

> Polen: Grondstoffen verwerven en Locatie
opzetten

> Nederland: Grondstoffen verwerven

> Belgié: Grondstoffen verwerven en Locatie
verwerven

De geselecteerde stappen in het proces zijn rood

gemarkeerd:

CRIMINEEL PROCES

A4

Afval
dumpen

Hardware
verwerven

Productie

Na selectie van de processtappen werden
die door de lidstaten afzonderlijk uitgewerkt
en gecombineerd in één EU-barrieremodel
voor synthetische drugs.

A4

Afval
dumpen
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Model: European Model - Synthetic drugs

1 2 3
Acquiring raw materials Acquiring location Setting op location

Facilitators

Car rental companies Owner of location facilities Family in country sides
Transport sector Real estate offices

Drivers Internet and websites (location)

Chemical producers Production of hardware

Chemical retailers (+hardware)
Customs

Packaging industries
Shipbrokers (cargo)

Branche shops

Storage shops

Authority for funding company abroad
Trading companies

China

India

Harbours

Harbour staff

Airports

Internet (Dark Web)

Pharmacist

Lobby of pharmacist companies
Postal delivery services

Family transport business

Airports, harbours ands trains in EU Vulnerable ‘entrepeneurs’ No contract for rent
countries and abroad (with financial problems)

EU border with China Exploiting poor people
Mislabelling resource Low education

Legal chemical industry Willingness to report
Lack of EU equal or common legislation Cash payment for rent

EU PO.I. Chemicals
Registration strangers risk company

Chemical professionals (recruitment in
universities)

Lack of cooperation
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1 2 3
Acquiring raw materials Acquiring location Setting op location

Opportunities

Open borders
No customs

Chemical substance only for illegal
products

Lack of knowledge of chemical material
Learning on social media

Learning in prison

Strange or mislabelling Sudden security measures High level of water and electricity
Source country route into Europe Changed abnormal behaviour Fulltime activity

Persons related to companies Smell

Fake companies New people, new activities

New precursors (warning system) 24h process, light during night
Chemical substances only for illegal Payment in cash

products

Customs services EU Local police Water and electricity companies
Tax authorities Inhabitants (suspect behaviour) Private housing market

FIOD Local communities and mayor Isolation retailers

Security companies Fire department Community

Harbour authorities Electricity, water and gas companies

Chemical industries
Local police

Couriers (internet)
Harbour profile analyst risk
Chamber of Commerce
Prosecution office

Toll companies

Europol (analysis)

EU legislation

MAOC

JMCB - EMCDDA

Pharmacist
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1 2
Acquiring raw materials ‘

Acquiring location

3
Setting op location

Forensic lab

Postal delivery services

Transport services

Barriers

Act on preparing No cash transactions (rental)

EU PO.I. chemicals
facilities

Screening companies (import)
(Mayor)

Cooperation chemical industry
(suspect behaviour)

Social control and awareness (local
police)

Training for professionals: knowledge
HARK team: multidisciplinary teams
Bilateral teams: police, justice, customs
Awareness chemical universities
Making common law in EU

List of chemicals

Training in chemical for LE

Monitoring prisoners and follow-up

Easier international cooperation

Uiteindelijk werd na onderling

overleg gezamenlijk besloten om één
geselecteerde barriere uit te werken. Dat
werd deze:

"De invoer van pre-precursors en
chemische stoffen die essentieel zijn
voor de productie van synthetische
drugs een halt toeroepen

Administrative law: in order to enter

Stop conversations with facilitators

Health scanners

Contract for rent

Obligate rent through wire transfer

Training of citizens

Op dit moment zijn er nog geen

verdere stappen ondernomen, maar

er werd besloten dat de lidstaten
gezamenlijk zouden optreden om de
productie- en handelsactiviteiten van
criminele organisaties te dwarsbomen.

De lidstaten hebben gezamenlijk een
aanpak ontwikkeld, gebaseerd op het
barrieremodel. Die omvat ook maatregelen
om geselecteerde fasen in de werkwijze
van criminelen te bestrijden. Het ENAA
heeft een OAP voor 2020 ingediend om
het barrieremodel verder te ontwikkelen en
maatregelen te nemen om de productie
van synthetische drugs in Europa aan te
pakken.
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b. Het Europese barrieremodel voor georganiseerde vermogenscriminaliteit

Het Europese barrieremodel voor
georganiseerde vermogenscriminaliteit

is een actie die deel uitmaakt van het
operationele EMPACT-actieplan voor
georganiseerde vermogenscriminaliteit van
Europol. Belgié, Cyprus, Duitsland, Frankrijk,
Letland, Nederland, Polen, Roemenig,
Spanje, het Verenigd Koninkrijk en Zweden
willen samen met het ENAA georganiseerde
vermogenscriminaliteit aanpakken.

Het ENAA heeft het CCV verzocht dit proces
te ondersteunen. De eerste sessie hiervoor
vond op 24 oktober 2019 plaats in Brussel.
Samen met het ENAA en de 11 lidstaten
heeft het CCV een eerste aanzet gegeven
tot een Europees barrieremodel voor
georganiseerde vermogenscriminaliteit. Het
doel van het Europese barrieremodel voor
georganiseerde vermogenscriminaliteit is het
op Europese schaal in kaart brengen van
het criminele werkproces met betrekking tot
georganiseerde vermogenscriminaliteit.

Processtap Processtap Processtap

01 02 03

Gebruik van
infrastructuur

Binnenkomst

Internationaal Nationaal Internationaal

Tijdens de workshop vulden de deelnemers

het bestaande Nederlandse model aan met
katalysators, signalen, dienstverleners, partners
en barrieres die volgens hen nog ontbraken

in de eerste versie van het model. Nadat het
model was afgewerkt, werden de processtappen
van het barrieremodel voor georganiseerde
vermogenscriminaliteit geprioriteerd. Daarbij werd
een onderscheid gemaakt tussen internationale
en nationale processtappen.

De deelnemers besloten om te werken aan

de internationale processtappen die in het
blauw zijn aangegeven: Binnenkomst, Gebruik
van Infrastructuur, Transport en Handel, en
Gebruik van de winst. Er werd gekozen om aan
de internationale processtappen te werken,
omdat de deelnemers van deze sessie kunnen
samenwerken op EU-niveau, terwijl de nationale
processtappen op nationaal niveau kunnen
worden aangepakt.

De geselecteerde processtappen zijn
aangegeven in het blauw:

Processtap Processtap Processtap

04 05 06

Misdrijf
plegen

Opslag Transport

en handel

Nationaal Nationaal Internationaal

De tweede beslissing na het prioriteren van de processtappen was de selectie van een
barriere voor elke processtap. De lidstaten selecteerden de barrieres die de meeste
aandacht verdienen. Een uitzondering is processtap drie (Gebruik van Infrastructuur),
waarvoor twee barrieres werden geselecteerd. De volgende barrieres werden geprioriteerd:

4 I
1. Binnenkomst Targeting Centre - Passagierslijsten
2. Gebruik van infrastructuur ANPR
3. Gebruik van infrastructuur Huurautomaatschappijen
4. Transport en handel Monitoring van tweedehandswebsites
5. Gebruik van de winst Grondiger onderzoek naar activa/winsten
- J

De lidstaten maakten deze barrieres concreet met een actieplan. Bovendien werden sommige van

de barrieres aangevuld met een tijdlijn.

Processtap

07

Gebruik van

de winst

Internationaal
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Model: Organised Property Crime

2 3 4

Housing Use of infrastructure Use of infrastructure
1 (communication)

Travel agencies Types of paid night stays Railway Internet
Bus companies Rented houses Highway

Airport House of multiple occupancy Airport

Rental car compagnies Vulnerable people (drugs/ Seaport

alcohol issues)

Immigrants (vulnerable to Buses (Euroliners)
trafficking)

Crime unregistered Car rental
Location near hotspots UK cars
Travellers sites Camping

Hiding in family groups like Motel

groups in hotels

Car front men

Cheap tickets Cheap rooms Not checking IDs in buses, trains
and boats
Good infrastructure Lack of surveillance Privacy boundaries
Monitoring and registration Schengen area

Documents (papers) removed by Document fraud
traffickers

Hides criminals as well as victims

Anonymity - not registered
INHMO



5

Commit crime
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6
Storage

7
Transport and trade

8
Use gainings

Facilitators

Hardware stores

Accomplice

Commercial storage facilities
Hotel room
Criminal share adresses

Garage boxes

Family houses

Scrapyard

Own housing facilities
Containers of storage facilities

Cheap transport (FlixBus)

Anchor persons

Rental car
Black market
Dealers for used cars

Scrap dealer

Pawn shop

Cheap bus travel compagnies

Port

Bank
Concealer
Money mule

Cryptocurrency
Dark web
Used products second hand

website/shop

Social media (Facebook)

Opportunities

Inattentiveness

Small expensive products

Anonymous storage facilities

Unlimited places to store
Places that look legal
Open EU market with 27
different legal systems

Cash payments for rent a place
like a box

No check of ownership when
travelling

No registration of stolen goods

Dark web

Video available with tutorials

Alternative platform for
transporting and transitioning
money

Very fast information exchange

Lack of control in Schengen area

A lack of number identification

Indication of a population in

direct contact with mobile crime

groups

Not checking where the money
comes from

Money laundering constructions

Open EU market with 28 legal
systems
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2
Housing

3
Use of infrastructure

4
Use of infrastructure
(communication)

Small amount of luggage and a
long stay

False documents

False documents

Too many people in one house

- Seasonal activities

- Asian festivals

- Metal price

- Burglary increase in winter
(darker months)

Small groups travelling in small

vans

Sudden stops at parking spots

Patterns / frequencies in traffic

movement

Use of mobile phones in
suspicious countries

Customs

Airlines

Ferry lines

Airports

Coastguard

Barriers

Municipality

Hotels

- Public services

- Rubbish/refuse

- Container

- Housing authorities

- Free service

- Environment agencies

Highway patrol

Railways
Border controls at
Railway
Seaport

Airport
Higway

Camping providers

Car rental sector

Municipalities

- Phone companies

- Internet providers

- Social media companies like
Facebook

Automatic licence plate
recognition

Information exchange with
Europol and between countries

Targeting centre passenger list

Reaction on entry

Night registration book

Awareness chalet

Paying by plastic card instead
of cash

To oblige all the companies to
have check out for receipts

Increase highway patrols

Predictive profiling

JAD Intel led (CFR onstrident)
boats, buses

Automatic licence plate
recognition (ANPR)

Internet logs / legislative
obligation

Accessing communication data
legally and quickly

Exploiting telematics in domestic
cars and lorries (tachograph)



5
Commit crime
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6
Storage

7
Transport and trade

8
Use gainings

Strange behaviour of small
groups of men

Crime scene as destination in
navigation system

A lot of traffic around a storage
box

Messages on social media

Too much protection for a box
or house

Incomes that can not be justified
Too much storage room for
what they claim

Too high amount of rent for a
storage box

Use of jammers

Number of employees

Price far too low for a 'new’
product

Products hidden in containers

Documents

Strange pattern of spending
Use of stolen tools
Big spenders without justified

income

Owners of different types of
legal business

Hardware stores

Bystanders

Clubs

Owner of goods (for example
boats)

Media

Local and national government

Barriers

Police

Commercial storage facilities

Cotenants of storage facilities

Municipalities

Gas stations

Freight companies

Pawn shop

Car rental compagnies

Port services

Financial Intelligence Unit

Real estate agents

Financial

Postal services

Sentencing in own country

Burglary prevention and other
prevention programs

More cameras/security
measures in public places

Information exchange between
partners/police agencies/
international

Surveillance cameras

Rental check

Unusual use of electricity

Registry for autorities

Registration of concealed goods
or transported

Surveillance of black markets
Software tools to trace stolen
goods

Online surveillance or to mark
websites

International cooperation
taxation authorities

Check on money laundering
Reporting mechanism for
facilitators/partners

The law on money laundering

pbheehbin yeduee ayfinnisaq aq



a4

2 3 4

Housing Use of infrastructure Use of infrastructure
1 (communication)
Change of the law Stop/deny licenses ID checks
Face recognition Control air B&B cities Surveillance (CCTV) cameras
Profiling Information sharing to 'locate’ Hotel registrar
vulnerable
Change identity Housing checks on hygiene, fire,  Social control

safety, construction, homeless

Identity Numbers consistency Using housing legislation Big data: assessing and layering
(checks) multiple data

Communication



5
Commit crime

Barriers

Cooperation between
governmental authorities and
compagnies

Awareness of patterns and
trends

Cooperation and proper
legislation of the arriving date
compagnies

Running internet apps for
communication

ANPR

Physical patrol checks
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6
Storage

Registry for rent information

GPS tracking device

Cooperation with storage

Jammer detection

Chop Chop Scrap metals

Environment agency registration

Society information regarding
modus used by mobil crime
groups in new storage area

7
Transport and trade

Apps

Increased control on the roads

Developing ANPR systems

Registration of prepaid sim cards

Lack of legal tools in legislation

Legislation/check of travellers
who travel with bus or train

Property marking/identification
mark

International registration scheme

Barcode or QR-products

Developing common database
for institution and administration
bodies

Protocol / agreement between
LEA administration bodies

8
Use gainings

Online auction sites Ebay

Suspicious income regulations

One legal common EU
approach

Deeper investigation - asset
recovering

No cash regulation in all of the
EU
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2. ISEC-studie -
Administrative Approaches
To Crime. Administrative
measures based on regula-
tory legislation to prevent
and tackle (serious and
organised) crime. Legal
possibilities and practical
applications in 10 EU MS

In 2010, tijdens het Belgische EU-
voorzitterschap, nam de Raad conclusies
aan waarin het informele netwerk werd
verzocht om te bekijken welke manieren
er zijn om de uitwisseling van informatie
tussen bestuursorganen en de traditionele
ordehandhaving te verbeteren. Daartoe
vroeg het Nederlandse Ministerie van
Veiligheid en Justitie (codrdinator), samen
met de Universiteit van Tilburg (Nederland)
en de KU Leuven (Belgié), ondersteund
door het Belgische Ministerie van
Binnenlandse Zaken, een subsidie aan van
het Programma Preventie en Bestrijding
van Criminaliteit van de Europese
Commissie (ISEC). In 2011 kende de
Europese Commissie deze ISEC-subsidie
toe om een "studie te verrichten naar

het potentieel van informatie-uitwisseling
tussen bestuursorganen en traditionele
ordehandhavingsinstanties om het gebruik
van bestuurlijke maatregelen binnen

de EU-lidstaten en op EU-niveau te
ondersteunen”. Het onderliggende rapport
is het resultaat van deze ISEC-subsidie.

Het doel van de studie is om op de
volgende manier bij te dragen aan

de bestaande kennisbasis over een
bestuurlijke aanpak van de criminaliteit

in de Europese Unie. Eerst werd er
gekeken naar de wettelijke mogelijkheden
waarover nationale bestuurlijke instanties
in de geselecteerde lidstaten beschikken.
Mogelijkheden die verhinderen dat
criminelen misbruik maken van legale
infrastructuur, zoals vergunnings- of
aanbestedingsprocedures. Dit resulteerde
in tien afzonderlijke landenrapporten
(hoofdstukken 2-11) en een vergelijking
van die wettelijke mogelijkheden in de tien
lidstaten (hoofdstuk 12). Vervolgens werd
er gekeken naar de praktische toepassing

van de in de geselecteerde lidstaten
beschikbare wettelijke mogelijkheden.

De resultaten van deze empirische studie
worden besproken in hoofdstuk 13.
Hoofdstuk 14 buigt zich over het potentieel
van informatie-uitwisseling tussen EU-
lidstaten om een bestuurlijke aanpak van de
criminaliteit te ondersteunen. Tot slot komen
de conclusies en de te volgen weg aan bod
in deel V van deze studie (hoofdstukken 15
en 16).2081

3. Confine

CONFINE

o s 5o g

Confine staat voor "Naar een operationele
samenwerking rond financiéle en
administratieve aanpak van mensenhandel
op lokaal niveau". In dit project hebben de
steden Genk en Antwerpen, het Regionaal
Informatie- en Expertisecentrum (RIEC)
Zeeland, West-Brabant en Oost-Brabant
en de KU Leuven hun krachten gebundeld
om een beter inzicht te krijgen in het
fenomeen mensenhandel, meer bepaald in
de administratieve en financiéle indicatoren,
de mogelijkheden voor de uitwisseling

van informatie en de manier waarop dit
fenomeen lokaal kan worden aangepakt.

Door een groter bewustzijn van het
fenomeen worden lokale overheden steeds
vaker geconfronteerd met signalen van
mensenhandel op hun grondgebied. Het
verplaatsingseffect hangt hiermee samen.
Criminele groepen verhuizen bijvoorbeeld
van Nederland naar Belgi€, omdat
Nederland al enkele jaren inspanningen
levert op bestuurlijk niveau. Criminele
organisaties maken flexibel gebruik van de
beperkingen van de overheid, vinden de
weg van de minste weerstand en vestigen
zich waar de ordehandhaving het zwakst is.

Meldingen van burgers, gemeente- en/
of politiediensten hebben vaak betrekking
op specifieke sectoren die gevoelig zijn
voor mensenhandel, zoals de horeca,
massagesalons, carwashdiensten,



nachtwinkels, fruitpluk, transport en de
bouwsector. Mensenhandelaars moeten
het legale circuit bijvoorbeeld gebruiken
om slachtoffers van mensenhandel te
huisvesten of inkomsten uit uitbuiting
wit te wassen. De opportuniteit ligt

in de gebieden waar de onderwereld
overgaat in de bovenwereld, de lokale
overheid kan deze signalen oppikken

en acties ondernemen om de zware en
georganiseerde criminaliteit aan te pakken.

Een aantal van de genoemde sectoren
moet verplicht een vergunning krijgen van
de lokale autoriteiten, wat betekent dat er
voorafgaande onderzoeken zijn, zoals voor
de brandveiligheid van de gebouwen, het
zedelijke gedrag van de exploitant en de
financién. Het financiéle onderzoek beperkt
zich echter vaak tot het onderzoeken van
alle vorderingen van de lokale autoriteiten
zelf, wat niet altijd leidt tot het opsporen
van criminele activiteiten en het eventueel
weigeren van de exploitatievergunning.
Gebouwen die geplaagd worden door
overlast worden onderworpen aan een
kadastraal onderzoek en een onderzoek
naar de kwaliteit van de woningen. Ook
hier is het financiéle onderzoek beperkt tot
een onderzoek naar andere eigendommen
van de eigenaar volgens de lokaal
beschikbare kadastrale gegevens.

Door deze tekortkomingen kunnen
mensenhandelaars de legale economie
gebruiken om hun illegale activiteiten te
bevorderen, soms zelfs met steun van
de overheid in de vorm van subsidies of
sociale bijstand.

Zowel bij het verlenen van de vergunning
als bij de uitvoering van de genoemde
activiteiten brengt een grondige
administratieve doorlichting van de
financiéle gegevens - met inbegrip van
onderzoek naar juridische bedrijfsstructuren
en onderzoek naar activa en geldstromen
op bankrekeningen - aanwijzingen voor
mensenhandel aan het licht. Meldingen
van overlast en huisjesmelkerij zijn niet
altijd direct gerelateerd aan mensenhandel,
maar kunnen een startpunt zijn voor een
grondiger onderzoek.

3¢ EU Handboek | 47

Het doel is om de opgesomde sectoren
te kunnen screenen op basis van
bestuurlijke en financiéle criteria die
indicatief zijn voor mensenhandel, zodat
mensenhandelaars niet de kans krijgen
om hun illegale praktijken te ontwikkelen
of dat mensenhandel in
een vroeg stadium kan
worden opgespoord en/of
tegengehouden. Dit komt
omdat lokale overheden de
mogelijkheid hebben om
criminelen te frustreren met
bestuurlijke maatregelen,
door omstandigheden

te creéren of te wijzigen,
zodat er minder
mogelijkheden zijn of dat
een dergelijke activiteit
minder aantrekkelijk wordt.
Dit kan gebeuren door

een exploitatievergunning of subsidie te
weigeren en bedrijven te sluiten, zonder
het gerechtelijk onderzoek in gevaar

te brengen. De bestuurlijke aanpak is

een aanvulling op de strafrechtelijke
aanpak. Niet alle lokale overheden zijn
ervan overtuigd dat ze van toegevoegde
waarde kunnen zijn in de strijd tegen
mensenhandel. Het doel van CONFINE

is ook om het belang van de strijd tegen
mensenhandel in de lokale overheid op de
kaart te zetten en deze lokale overheden
een perspectief te bieden om actie te
ondernemen.®23

4. Informatie- en Expertise
Centra

a. RIEC/LIEC

)/ RIEC-LIEC

De aanpak van de georganiseerde
criminaliteit vereist een gecodrdineerde,
geintegreerde strategie die strafrechtelijke,
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bestuursrechtelijke en fiscale maatregelen
combineert. De regionale informatie- en
expertisecentra (RIEC's) en het nationale
informatie- en expertisecentrum (LIEC)
versterken de bestuurlijke aanpak en
ondersteunen de algemene geintegreerde
strategie.

In Nederland ondersteunen de 10

RIEC's en het LIEC de strijd tegen de
georganiseerde criminaliteit, met als doel
de samenwerking te bevorderen en de
overheid en de samenleving weerbaarder
te maken om ondermijning tegen te gaan.

De RIEC's en het LIEC doen dit door:

> het vergroten van het bewustzijn en
de veerkracht van de overheid en
private partijen met betrekking tot de
problematiek van ondermijning;

> het ondersteunen en versterken van de
samenwerking binnen de overheid en
met publiek-private partners; en

> het delen van kennis en expertise op het
gebied van de bestuurlijke en integrale
aanpak van ondermijning.

De regionale centra werken 'op het
terrein', dichtbij en meestal op verzoek
van de gemeenten die zich rechtstreeks
bezighouden met criminele activiteiten
en de gevolgen daarvan. De laatste jaren
hebben gemeenten meer mogelijkheden
gekregen om de georganiseerde
criminaliteit te bestrijden en de bestuurlijke
maatregelen doeltreffend uit te voeren.
Omdat de regionale centra met hun
partners werken volgens het 'integraal,
tenzij'-principe, wordt deze strategie

op regionaal niveau gecoodrdineerd. Het
nationale centrum faciliteert en bundelt
de inspanningen van de regionale centra
en fungeert als een gemeenschappelijk
diensten- en kenniscentrum voor de
regionale centra en hun partners,

d.w.z. overheidsinstellingen, belasting-
en douanediensten, de politie en de
strafrechtelijke autoriteiten. Op verzoek
van de regionale centra (of hun partners),
het Ministerie van Justitie en Veiligheid,
burgemeesters en/of nationale partners,

voert het nationale centrum ook diverse
landelijke, supraregionale taken uit.

Het nationale centrum is ook het
nationale bureau voor bestuurlijke en
grensoverschrijdende zaken.**

b. ARIEC/PAALCO

Geschreven door Priscilia Daxhelet,
Annemie De Boye en Clara
Vanquekelberghe

L
s £y
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In 2017 zijn de Arrondissementele
Informatie- en Expertisecentra (ARIEC/
PAALCO) in Belgié van start gegaan. Het
gaat om cellen van drie personen: een
codrdinator-criminoloog, een jurist en

een informatiebeheerder. Er zijn centra in
Antwerpen, Limburg en Namen. Het werk
van de werkzaamheden van de centra
moet nog worden geévalueerd.

De centra maken lokale besturen bewust
van de noodzaak om de georganiseerde
criminaliteit in hun bestuur aan te pakken
en ondersteunen de lokale besturen met
onderbouwde juridische expertise en

een bewezen methodologie. Ze delen

ook kennis over goede praktijken van
bestuurlijke initiatieven en zorgen ervoor
dat bovenlokale fenomenen die over
meerdere gemeenten verspreid zijn,
worden opgevolgd. De bestuurlijke aanpak
kan preventief worden ingezet, bijvoorbeeld
door toepassing van het politiereglement.

De taken van een ARIEC/PAALCO bestaan
uit:

> via verschillende initiatieven
bewustmaking creéren rond de
bestuurlijke aanpak

> de lokale besturen en de politie
ondersteunen



> informatie en kennis uitwisselen tussen
de verschillende partners

> expertise ontwikkelen

> partnerschappen en netwerken
ontwikkelen

c. EURIEC

EURIEC
_-

Grenzen houden zware en georganiseerde
criminaliteit niet tegen. Daarom werd

er voor de bestrijding ervan een
grensoverschrijdend proefproject

opgezet voor de bestuurlijke aanpak,
gefinancierd door de Europese
Commissie: een Euregionaal informatie-

en expertisecentrum (EURIEC) voor de
bestuurlijke aanpak van de georganiseerde
criminaliteit. Het centrum moet zorgen
voor een betere samenwerking en

snellere informatie-uitwisseling, vooral op
bestuurlijk niveau, tussen Belgi€, Noordrijn-
Westfalen en Nederland. Dit in aanvulling
op de bestaande grensoverschrijdende
samenwerking tussen de politie en het
Openbaar Ministerie.

Het doel is allereerst om de bestuurlijke
autoriteiten in de grensstreek Euregio
Maas-Rijn door een snellere uitwisseling
van kennis en informatie meer
mogelijkheden te geven om criminelen
gezamenlijk aan te pakken. Bovendien
kan het centrum helpen te voorkomen dat
criminelen in het andere land hun criminele
activiteiten ongestoord voortzetten.

De oprichting van het EURIEC is een direct
gevolg van de Benelux-samenwerking op
het gebied van de bestuurlijke aanpak. In
2018 verklaarde de Nederlandse minister
van Justitie en Veiligheid, Ferdinand
Grapperhaus: "We zijn schatplichtig

aan de Benelux-werkgroep bestuurlijke
aanpak, die in zijn rapport 'Tackling Crime
Together' deze pilot opperde. Dat rapport
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ging vooral in op de vraag hoe de Benelux
en Duitsland zo goed mogelijk kunnen
samenwerken bij de aanpak van de
zogenaamde 'outlaw motorcycle gangs'.
De Europese Raad en de Europese
Commissie omarmden het idee voor een
proef. (...) partners uit de Benelux en
Duitsland, die een vraagstuk hebben met
betrekking tot de grensoverschrijdende
aanpak van georganiseerde criminaliteit,
kunnen hier straks terecht."

De Europese Unie heeft 1 miljoen euro
vrijgemaakt voor het project. Het project
wordt wetenschappelijk begeleid door de
universiteiten van Leuven, Maastricht en
Keulen en is in eerste instantie ontworpen
voor 2 jaar, vanaf september 2019. Idealiter
moet daarna in alle drie de landen de basis
gelegd zijn voor wetswijzigingen.
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aanbevelingen
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Toen alle initiatieven voor de bestuurlijke aanpak werden ontvangen en geanalyseerd, werd
duidelijk dat de bestuurlijke aanpak zich in de EU met verschillende snelheden ontwikkelt.
De laatste jaren passen steeds meer lidstaten een bestuurlijke aanpak toe en worden de
doeltreffendheid en successen steeds zichtbaarder. Sommige lidstaten beschikken nog
steeds niet over de wettelijke infrastructuur om relevante informatie met de overheid te
delen, terwijl andere lidstaten grensoverschrijdend beginnen samen te werken. Een van

de belangrijkste redenen waarom het Netwerk werd opgericht en dit Handboek werd
geschreven, is om deze inspanningen aan te moedigen en te ondersteunen. Daarom bevelen
wij aan om de nieuwe definitie uit de Conclusie van de Raad van 2016 te gebruiken, om
duidelijk en eenvoudig uit te leggen wat er wordt verstaan onder een bestuurlijke aanpak van
de zware en georganiseerde criminaliteit. De begeleidende pijlers zijn goede indicatoren van
wat er precies nodig is om een doeltreffend initiatief van bestuurlijke aanpak door te voeren.

Initiatieven die niet in het Handboek werden opgenomen, steunden niet op een bestuurlijke
aanpak. Zij pasten louter instrumenten van het strafrecht of de ordehandhaving toe.

Dat betekent niet dat die initiatieven niet effectief waren in de bestrijding van zware en
georganiseerde criminaliteit. Bij de meeste initiatieven was er duidelijk geen sprake van
informatie-uitwisseling of multidisciplinaire aanpak. Meestal is de reden dat de lidstaten niet
de mogelijkheden hebben om informatie uit te wisselen met andere instanties. Bijgevolg
zoeken lokale autoriteiten naar creatieve oplossingen om informatie uit te wisselen wanneer
er een vermoeden van georganiseerde criminaliteit is. Aan dergelijke creatieve oplossingen
ziin echter een aantal risico's verbonden, nl. dat er verschillende manieren van werken
ontstaan of dat bestuurlijke instrumenten oneigenlijk gebruikt worden. Daarom is een
nationaal kader essentieel. Dat kan gebeuren door de wetgeving en de infrastructuur

aan te passen, bijvoorbeeld door een centraal orgaan op te richten, zoals informatie- en
expertisecentra, waar lokale besturen advies kunnen vragen. Op internationaal niveau is het
van cruciaal belang dat het onderzoek naar informatie-uitwisseling tussen lidstaten wordt
voortgezet. Als meer lidstaten grensoverschrijdend of op Europees niveau informatie zouden
uitwisselen, zou dat het verplaatsingseffect verstoren en het voor criminele groepen moeilijker
maken om met succes hun activiteiten op te zetten.
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