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Project opsporing

1.1 Inleiding

Sinds 2013 heeft de Inspectie Justitie en Veiligheid (hierna: Inspectie) met
halfjaarlijkse rapportages de minister van Justitie en Veiligheid, de Tweede Kamer,
stakeholders en publiek gerapporteerd over de vorming de nationale politie. Eind
2017 kwam een einde aan deze reeks.

Nu is het tijd voor de Inspectie om haar focus te verleggen. De Inspectie richt haar
toezicht in de komende jaren op de kwaliteit van de taakuitvoering van de
hoofdprocessen van de politie: opsporing, handhaving en hulpverlening. Deze
processen zijn veelomvattend en kennen elk hun eigen dynamiek. Vandaar dat de
Inspectie ervoor gekozen heeft om ze meerjarig te onderzoeken. Elk jaar gaat de
aandacht uit naar één van de hoofdprocessen.

In 2018 richt de Inspectie haar toezicht op de kwaliteit van het hoofdproces
opsporing. In 2019 en 2020 volgen de andere twee hoofdprocessen. Voor elk proces
wordt een periodiek beeld opgesteld. Hierin staat de meerwaarde van het
politiewerk voor de samenleving voorop. Ook heeft de Inspectie aandacht voor het
vakmanschap van politiemedewerkers en de sturing door de leiding. Tezamen
leveren deze onderzoeken een overall beeld van de kwaliteit van de taakuitvoering
bij de politie.

Dit plan van aanpak beschrijft de aanleiding, afbakening en opzet van het onderzoek
naar de kwaliteit van de opsporing.

1.2 Aanleiding

Dat de Inspectie zich als eerste richt op het hoofdproces opsporing vloeit voort uit
de bredere aandacht die er is voor de versterking van dit proces. Tijdens de
herijking van de vorming van de nationale politie hebben politie, het OM,
regioburgemeesters en het Ministerie van Veiligheid en Justitie vastgesteld dat actie
nodig is om de opsporing te verbeteren.' In de contourennota van november 2015
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zet de politie, samen met het OM, een eerste stap naar een meer effectieve en
toekomstbestendige opsporing.”

Op basis van de contourennota zijn maatregelen aangekondigd die dienen bij te
dragen aan de versterking van de opsporing. Deze maatregelen moeten volgens de
nota bijdragen aan het vergroten van het effect van opsporing voor de
maatschappij, het versterken van het vakmanschap van politiemedewerkers en
leidinggevenden in het opsporingsproces en aan de verbetering van de toerusting en
het adaptief vermogen van de politieorganisatie.

Ook de komende jaren zijn, gezien ook de reeds aangekondigde ontwikkelagenda®,
investeringen in de opsporing voorzien. Nu de Inspectie zich richt op het periodiek in
beeld brengen van de kwaliteit van de hoofdprocessen van de taakuitvoering, ziet zij
te meer de aanleiding om zich in 2018 te richten op de opsporing.

1.3 Afbakening

Opsporing kan alleen effect hebben als deze opsporing kwalitatief goed wordt
uitgevoerd, en ook plaatsvindt op basis van beslissingen en acties die gericht zijn op
het bereiken van maatschappelijke meerwaarde. Kwaliteit van opsporing is de goede
dingen, op een goede manier doen, maar ook zodanig dat de samenleving daar
effect van ervaart.

De opsporing is een breed onderwerp. Opsporing vindt plaats op verschillende
niveaus van de politieorganisatie (lokaal, regionaal en landelijk) en kent diverse
specialismen, zoals de tactische recherche, forensische recherche en de financiéle
recherche. Gezien de breedte van het onderwerp is een nadere afbakening nodig.

Voor een kwalitatief goede opsporing moeten rechercheurs niet alleen goed hun
werk uitvoeren, maar zijn ook randvoorwaarden van belang. Dit begint al bij de
keuze welke zaken moeten worden opgespoord en door wie. De keuzes die in dit
proces worden gemaakt zijn van grote invloed op de opsporing en in ruimere zin
van het gehele politiewerk. Hierbij is het bijvoorbeeld de vraag of bepaalde
veiligheidsvraagstukken het best strafrechtelijk of meer multidisciplinair kunnen
worden aangepakt, of zaken voor opsporing in aanmerking worden gebracht die
daadwerkelijk een oplossing kunnen bieden voor veiligheidsvraagstukken en of die
ook tot een goed einde kunnen worden gebracht.

Ook een goede informatievoorziening is essentieel voor de opsporing. Elke stap die
de recherche zet in een opsporingsonderzoek is afhankelijk van de kwaliteit van de
haar ter beschikking staande informatie. De opsporing van zaken en de aanpak van
veiligheidsproblemen staat of valt bij het goed kunnen ontsluiten en veredelen van
informatie tot voor de opsporing bruikbare intelligence.” Hierin ligt niet alleen een
taak voor de recherche zelf, maar ook voor de informatieorganisatie en voor de
politieorganisatie als geheel.

De uitvoering van dergelijke (randvoorwaardelijke) taken is essentieel voor de
opsporing. De Inspectie kiest er dan ook voor de opsporing niet in de volle breedte
te onderzoeken, maar zich te richten op de selectie en toewijzing van zaken en de
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vervaardiging van intelligence en de benutting daarvan door de recherche. Beide
onderwerpen vormen twee deelonderzoeken in het project opsporing. De opzet van
beide onderzoeken wordt nader uitgewerkt in afzonderlijke plannen van aanpak.

1.4 Toezicht op kwaliteit van de taakuitvoering

De kwaliteit van de taakuitvoering wordt veelal bepaald door te kijken naar hoe
taken daadwerkelijk worden uitgevoerd, of dit gedaan wordt als beoogd, en of dit de
(gewenste) resultaten tot gevolg heeft. De focus ligt daarbij vooral op de
taakuitvoering op zich. De Inspectie wil naast deze taakuitvoering ook breder kijken.
Een goede taakuitvoering moet immers ook mogelijk gemaakt worden, en daarnaast
ook van waarde zijn voor de maatschappij. Alleen kijken naar de feitelijke uitvoering
is te beperkt.

Vandaar dat de Inspectie naast de focus op de kwaliteit van de taakuitvoering bij de
selectie en toewijzing van zaken en bij het vervaardigen en benutten van
intelligence in de opsporing gaat kijken naar de wijze waarop medewerkers binnen
deze taakgebieden:

o worden opgeleid en getraind;

o beschikking hebben over geéigende middelen (zijn toegerust);
o worden aangestuurd door leidinggevenden;

. in de uitvoering gericht zijn op het effect voor de samenleving.

De gerichtheid op effect voor de samenleving definieert de Inspectie als
maatschappelijke meerwaarde. Meerwaarde van de opsporing voor de
samenleving is ook een uitgangspunt voor de politie. In dit kader spreekt de politie
in de contourennota over de maatschappelijke kwaliteit van de opsporing. Wil de
politie dit realiseren dan zou de maatschappelijke meerwaarde bewust moeten
worden meegewogen bij de keuzes die gemaakt worden; op de werkvloer, maar
zeker ook hoger in de organisatie op strategisch niveau.

Medewerkers moeten weten wat ze moeten doen en hoe ze deze zaken moeten
uitvoeren. Hiervoor zijn opleiding en training van belang. Maar ook goed getrainde
medewerkers kunnen hun taak niet goed uitvoeren zonder de daarvoor benodigde
middelen. Vandaar dat toerusting van medewerkers ook van belang is voor een
goede taakuitvoering. Uiteindelijk gaat het erom dat medewerkers in staat zijn
producten te leveren die bruikbaar zijn voor opvolgers in het opsporingsproces en
die van meerwaarde zijn voor de maatschappij. De Inspectie vat het leveren van
bruikbare producten door goed opgeleide en toegeruste medewerkers samen onder
het begrip professionaliteit.

De wijze waarop medewerkers worden aangestuurd, ten slotte, is mede bepalend
voor hoe ze werken en welke keuzes ze maken. Vandaar dat de Inspectie deze
sturing ook meeneemt in haar onderzoeken naar de kwaliteit van de taakuitvoering.
De sturing is echter breder dan alleen de aansturing van medewerkers op de
werkvloer. De Inspectie neemt hier ook de sturing op de realisatie op
beleidsdoelstellingen mee, en de sturing op professionaliteit en maatschappelijke
meerwaarde. Ook van belang is dat de leiding nagaat of de sturing het beoogde
effect heeft en dat waar nodig deze sturing wordt bijgesteld. Dit alles valt goed te
vatten onder de noemer governance.



De Inspectie ziet maatschappelijke meerwaarde, professionaliteit en governance als
cruciale aspecten van de kwaliteit van de taakuitvoering en daarmee voor de
kwaliteit van de opsporing. Schematisch worden maatschappelijke meerwaarde,
professionaliteit en governance weergegeven in het volgende model:
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Centraal in het model staat de kwaliteit van de opsporing. De politie voert haar
opsporingstaken uit onder het gezag van de officier van justitie. Er wordt gestuurd
op de politieorganisatie aan de hand van onder meer landelijke
beleidsdoelstellingen, regionale doelstellingen, aanwijzingen van het OM en lokale
veiligheidsplannen. Binnen dit krachtenveld geeft de politie als
uitvoeringsorganisatie invulling aan de opsporing in samenwerking met het OM (en
andere ketenpartners). Om deze reden is het van belang om de kwaliteit van de
opsporing niet op zichzelf te bezien, maar nadrukkelijk ook vanuit haar politiek-
bestuurlijke context. Vandaar dat in dit onderzoek ook aandacht zal zijn voor de rol
van het OM. In paragraaf 1.6 wordt nader uitgelegd hoe de rol van het OM in dit
onderzoek wordt betrokken.

1.5 Doelstelling en centrale vraag

Doel van het project opsporing is het inzichtelijk maken van de bijdrage die
intelligence en de selectie en toewijzing van zaken leveren aan de opsporing. De
kwaliteit van intelligence en van het selectie- en toewijzingsproces zijn
randvoorwaardelijk voor de opsporing. Op grond hiervan heeft de Inspectie de
volgende centrale vraag voor het project opsporing geformuleerd:



Wat is de kwaliteit van het vervaardigen van intelligenceproducten en
van de selectie en toewijzing van zaken en welke bijdrage leveren zij
aan de opsporing?

Deze centrale vraag is voor de twee deelonderzoeken nader uitgewerkt in een aantal
onderzoeksvragen. In het deelonderzoek selectie en toewijzing wordt uitgegaan van
de volgende onderzoeksvragen:

Wat is de kwaliteit van het proces van selectie en toewijzing van zaken en

welke bijdrage levert dit proces aan de opsporing?

. Om welke redenen worden zaken in aanmerking gebracht en toegewezen voor
(verdere) opsporing?

o Welke informatie wordt gebruikt bij het selecteren en toewijzen van zaken?

. Wie beslist feitelijk of een zaak in aanmerking wordt gebracht voor opsporing
en zo ja aan wie de zaak wordt toegewezen?

o Hoe wordt gestuurd op het selectie- en toewijzingsproces?

o In hoeverre levert het bovenstaande een bijdrage aan de opsporing?

Het deelonderzoek intelligence hanteert de volgende onderzoeksvragen:

Wat is de kwaliteit van het vervaardigen van intelligenceproducten en

welke bijdrage leveren zij aan de opsporing?

o Hoe worden intelligenceproducten door de informatieorganisatie vervaardigd?

o Hoe verloopt de afstemming tussen de informatieorganisatie enerzijds en de
recherche en het OM anderzijds?

o In hoeverre zijn door de informatieorganisatie vervaardigde
intelligenceproducten bruikbaar voor de opsporing en worden ze hiervoor
benut?

o In hoeverre leveren intelligenceproducten een bijdrage aan de opsporing?

Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen geldt steeds het perspectief van
maatschappelijke meerwaarde, professionaliteit en governance als uitgangpunt. Een
nadere uitwerking en operationalisering hiervan vindt plaats in de plannen van
aanpak van de deelonderzoeken.

1.6 Opzet project opsporing

Fase 1

Het project opsporing wordt gefaseerd uitgevoerd. In de eerste fase worden de
deelonderzoeken selectie en toewijzing van zaken en het vervaardigen en benutten
van intelligence uitgevoerd. Hiervoor zijn twee afzonderlijke plannen van aanpak
opgesteld. Als uitgangspunt voor beide plannen van aanpak geldt dit
overkoepelende plan van aanpak.

Focus op districts- en regionaal niveau

De Inspectie zal haar onderzoek in fase 1 op districts- en regionaal niveau
uitvoeren. De opsporing op deze niveaus richt zich op de complexe
Veelvoorkomende Criminaliteit (VVC), High Impact Crime (HIC) en Ondermijning.
Het betreft hier zaken die veel impact hebben op burgers en op de samenleving.
Gezien het belang van de opsporing van dergelijke zaken en daarmee ook de




kwaliteit ervan, kiest de Inspectie ervoor haar onderzoek op districts- en regionaal
niveau te laten plaatsvinden

Aandacht voor de rol van het OM

Aandacht is er in fase 1 ook voor de rol van het OM. Als leider van het
opsporingsonderzoek, en als lid van de stuurploeg is het OM betrokken bij de
besluitvorming rond de selectie en toewijzing van zaken. Bij de besluitvorming over
het starten van een opsporingsonderzoek, als ook over de voortgang ervan, maakt
de politie samen met het OM gebruik van allerlei intelligence- en
informatieproducten (waaronder zaakanalyses, preweegdocumenten en
voortgangsrapportages). Naast dat het OM een rol heeft bij de sturing op zaken,
heeft zij als besluitvormer en afnemer van politieproducten ook goed zicht op de
bruikbaarheid van deze producten en de maatschappelijke meerwaarde ervan.
Vanuit dit perspectief wordt het OM bij het project opsporing betrokken.

Kwaliteit van het politieonderwijs

Vanuit het begrip professionaliteit (zie pagina 5) kijkt de Inspectie naar de mate
waarin medewerkers zijn opgeleid en getraind voor het uitoefenen van hun functie.
Een onderdeel hiervan is de kwaliteit van de opleiding die zij hebben gevolgd en de
aansluiting hiervan op de praktijk. De Inspectie onderzoekt dit jaar een aantal
opleidingen aan de Politieacademie op het gebied van intelligence, aangifte en
proces verbaal, sturing en opsporing in het algemeen.®

Schematisch ziet fase 1 er als volgt uit:
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Fase 2

Het project opsporing verlegt haar focus in de tweede fase. In deze fase gaat de
aandacht uit naar sturing. Sturing vindt plaats op verschillende niveaus van de
politieorganisatie. In fase 1 wordt in het kader van de deelonderzoeken onderzoek
gedaan naar de sturing op de realisatie van beleidsdoelstellingen, en de sturing op
professionaliteit en maatschappelijke meerwaarde op districts- en regionaal niveau.
De onderzoeksresultaten met betrekking tot sturing op deze niveaus zijn
uitgangspunt voor fase 2. In fase 2 richt het inspectieonderzoek zich op de sturing
door de korps- en eenheidsleiding. Aangezien fase 2 afhankelijk is van de

> Zie hiervoor Plan van aanpak - Onderzoek politieopleidingen 2018.



onderzoeksresultaten uit fase 1 zal fase 2 pas starten als fase 1 is afgerond. Omdat
de wijze waarop niet op voorhand vaststaat, kiest de Inspectie ervoor om
gaandeweg het onderzoek momenten in te bouwen waarop zij haar onderzoek
verder richt, bijv. met een plan van aanpak. Met andere woorden: het onderzoek
verloopt gefaseerd en aan de hand van de resultaten uit fase 1 wordt fase 2 nader
vorm en inhoud gegeven. Deze fasering maakt het mogelijk om te variéren in de
mate van diepgang.

Schematisch ziet fase 2 er als volgt uit:
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1.7 Samenhang met andere onderzoeken

Jaarbeeld Opsporing Politie 2018

De Inspectie beziet de bevindingen en conclusies van de afzonderlijke
deelonderzoeken van het project opsporing in samenhang en neemt de eventuele
rode draden op in een meta-rapportage ‘Jaarbeeld Opsporing 2018’.

Onderzoek Jaarbeeld Politieonderwijs 2018

Met dit onderzoek verbindt de Inspectie het toezicht op de taakuitvoering van de
politie nauw met het toezicht op het politieonderwijs. Het wordt daarom uitgevoerd
in onderlinge samenhang en afstemming met het onderzoek naar het
Politieonderwijs.

Onderzoek Zeden 2018

De Inspectie zal in 2018 onderzoek doen naar zedentaak bij de politie. Hier liggen
raakvlakken met het bredere onderzoek Opsporing. Met dit onderzoek wordt
afgestemd om mogelijke bevragingslast bij de politie te voorkomen.

Onderzoek Vakbekwaamheid
De Inspectie doet in 2018 onderzoek naar het thema Vakbekwaamheid. Ook met dit
onderzoek vindt nadere afstemming plaats.



1.8 Communicatie

Aankondiging

Na vaststelling van dit plan van aanpak kondigt de Inspectie haar onderzoek
schriftelijk aan bij de politie. Het directoraat-generaal Politie ontvangt een afschrift
van het plan van aanpak.

Bevindingen deelonderzoeken

Van de deelonderzoeken (zie hoofdstuk 1.6: Opzet project) maakt de Inspectie een
korte schriftelijke terugkoppeling (rapportages) gericht op de chefs en managers
van de politie. Hiermee legt zij ook de bevindingen voor wederhoor voor aan de
korpsdirectie. De Inspectie publiceert de schriftelijke terugkoppelingen en de reactie
hierop van de politie op haar website en dat gebeurt bij de publicatie van het
Jaarbeeld Opsporing (mei 2019). Tot dat moment zijn de rapportages niet
openbaar. Over het onderdeel sturing rapporteert de Inspectie niet afzonderlijk en
neemt zij dit op in het Jaarbeeld Opsporing. Het kan ook zijn dat een deelonderzoek
resulteert in een brief of in een bestuurlijk gesprek, dan wel dat er op andere wijze
een interventie wordt gepleegd.

Jaarbeeld Opsporing

Na afloop van de deelonderzoeken, analyseert de Inspectie de bevindingen en
conclusies van de afzonderlijke deelonderzoeken in samenhang. Eventuele rode
draden neemt zij op in een meta-rapportage ‘Jaarbeeld Opsporing 2018’, gericht op
een bredere doelgroep zoals beleidsmakers bij de politie en het ministerie van
Justitie en Veiligheid, politici en bevoegd gezag. Deze rapportage wordt na
vaststelling door het hoofd van de Inspectie aangeboden aan de minister van
Justitie en Veiligheid. Vervolgens biedt de minister het rapport aan, voorzien van
zijn beleidsreactie, aan de Tweede Kamer. Daarmee is het rapport openbaar. De
Inspectie plaatst deze documenten vervolgens op haar website. Tevens verspreidt
de Inspectie het rapport (digitaal) onder de direct betrokkenen bij het onderzoek.
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De Inspectie Justitie en Veiligheid houdt voor de samenleving, de ondertoezichtgestelden en de politiek en bestuurlijk verantwoordelijken
toezicht op het terrein van justitie en veiligheid
om inzicht te geven in de kwaliteit van de taakuitvoering en de naleving van regels en normen,
om risico’s te signaleren
en om organisaties aan te zetten tot verbetering.
Hiermee draagt de Inspectie bij aan een veilige en rechtvaardige samenleving.

Inspectie Justitie en Veiligheid

Ministerie van Justitie en Veiligheid
Turfmarkt 147 | 2511 DP Den Haag
Postbus 20301 | 2500 EH Den Haag
Contactformulier | www.inspectie-jenv.nl
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