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Wijzigingen van de artikel 
12-procedure in Moderni-
sering Strafvordering
Cosmetische ingrepen in een fundamenteel probleem

Lisa Ansems, Miranda Boone & Leonie van Lent1

In het kader van de modernisering van het Wetboek van Strafvordering ligt er een wijziging voor van de  

procedure voor klachten tegen niet-vervolgen (artikel 12 Sv). De auteurs hebben in 2016 een onderzoek af-

gerond naar het functioneren van deze procedure. In dit artikel worden de belangrijkste bevindingen van het 

onderzoek naar de artikel 12 Sv-procedure besproken, om vervolgens te bespreken welke wijzigingen nu in het 

kader van de modernisering van het Wetboek van Strafvordering worden voorgesteld en te beoordelen of deze 

tegemoet komen aan de door het onderzoek gesignaleerde knelpunten. De conclusie is dat de voorstellen niet 

zullen leiden tot verbetering van de kwaliteit van de beklagprocedure en de knelpunten daarvan niet zullen 

wegnemen.

Inleiding 
De procedure voor klachten tegen niet-vervolging, in het 
Wetboek van Strafvordering neergelegd in artikel 12 e.v., 
wordt op een aantal punten gewijzigd, althans, als de 
voorstellen voor het gemoderniseerde Wetboek van Straf-
vordering doorgang vinden. In deze bijdrage bespreken 
wij deze wijzigingsvoorstellen in het licht van de resulta-
ten van het onderzoek dat wij in opdracht van het Minis-
terie van (toen nog) Veiligheid en Justitie verrichtten naar 
deze procedure (hierna: het WODC-rapport).2 Het onder-
zoek was primair gericht op het in kaart brengen van de 
maatregelen die de in de artikel 12 Sv-procedure betrok-
ken instanties hadden genomen om de doorlooptijden en 
het aantal klachten terug te dringen. Daartoe hebben de 
onderzoekers professionals werkzaam in de artikel 12 Sv-
praktijk bevraagd over de oorzaken voor de toegenomen 
doorlooptijden en hoeveelheid klachten, alsmede de gang 
van zaken in deze procedure onder de loep genomen. 
In het navolgende bespreken wij allereerst de belangrijk-
ste bevindingen van ons onderzoek naar de artikel 12 Sv-
procedure, om vervolgens te bespreken welke wijzigingen 
in het kader van de modernisering van het Wetboek van 
Strafvordering worden voorgesteld en te beoordelen of 
deze tegemoet komen aan de door ons gesignaleerde knel-
punten.3 

Zowel in de contourennota als in de memorie van 
toelichting bij het uiteindelijke voorstel wordt benadrukt 
dat de essentie van de beklagprocedure ongewijzigd blijft. 
In het navolgende beargumenteren wij dat de wijzigings-
voorstellen geen oplossing bieden voor de problemen die 
aan de orde zijn in de beklagprocedure. De conclusie luidt 
dat de gesignaleerde knelpunten tot meer wezenlijke wij-
zigingen zouden moeten leiden.

1. Problemen van de beklagprocedure
Het beklag tegen niet-vervolging is ingevoerd in het Wet-
boek van Strafvordering 1838 om inhoud te geven aan het 
publieke belang van controle door de onafhankelijke rech-
ter op het OM om de risico’s van willekeur en misbruik 
tegen te gaan die in de combinatie van vervolgingsmono-
polie en opportuniteitsbeginsel besloten liggen.4 Onder 
het Wetboek van 1926 heeft zich een gestage ontwikke-
ling voorgedaan waarin het private, individuele belang 
van de beklagprocedure sterker op de voorgrond is getre-
den, onder invloed van ontwikkelingen die het landschap 
van de strafrechtspleging ingrijpend hebben veranderd 
ten opzichte van de situatie waarin het Wetboek van Straf-
vordering tot stand kwam. Niet-vervolgen heeft een grote 
vlucht genomen (criminaliteitstoename en capaciteitsge-
brek, positieve invulling van opportuniteitsbeginsel, uit-
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breiding van buitengerechtelijke afdoening), terwijl de 
mondigheid van burgers en de erkenning van belangen 
van slachtoffers eveneens sterk is toegenomen. Thans 
wordt, blijkens de literatuur en de interviews voor het 
WODC-rapport, de erkenning van de belangen van klagers 
als de belangrijkste waarde van de beklagprocedure 
beschouwd.5 Dit kan heel wel worden beschouwd als een 
verschuiving van het doel van de procedure van het 
‘publieke’ belang van controle op en correctie van het OM 
naar het ‘private’ belang van de individuele klager. In het 
WODC-rapport wordt evenwel geconcludeerd dat controle 

en correctie niet zijn verdwenen (als belang en als feite-
lijke gang van zaken), maar dat de oriëntatie van de proce-
dure minder ‘inhoudelijk’ en meer ‘persoonlijk’ is gewor-
den, in die zin dat controle en correctie plaatsvinden met 
het oog op legitimatie van overheidsbeslissingen en der-
halve onder de paraplu van het recht doen aan de belan-
gen van de individuele klager.6 Toonbeelden daarvan uit 
de procespraktijk zijn dat de klagers in beginsel worden 
gehoord en dat schriftelijk afdoen tot uitzonderingsgeval-
len wordt beperkt; dat de hoven geregeld, zelfs als duide-
lijk is dat de kans klein is dat dat nog iets oplevert, nader 
opsporingsonderzoek entameren om klagers het gevoel te 
geven dat er ‘alles’ aan gedaan is; dat de hoven klachten 
over niet verder opsporen behandelen en niet-wettelijk 
geregelde beslissingsmodaliteiten hanteren om klagers 
tegemoet te komen in het regelen van de gewenste scha-
devergoeding. 

Deze gerichtheid op de belangen van het slachtoffer 
vormt de context waarbinnen de nieuwe wetgeving haar 
beslag moet krijgen en de knelpunten van de beklag-
procedure moet wegnemen. Een essentiële bevinding van 
het onderzoek is echter dat dit – algemeen onderschre-
ven – maatschappelijk belang van de beklagprocedure in 
de politiek en de bureaucratie van politie en OM aller-
minst wordt weerspiegeld.7

De klager is de formele initiatiefnemer van de proce-

dure; het hof dient, na advies bij de advocaat-generaal te 
hebben verkregen, de beslissing te nemen en krijgt daar-
toe de klacht binnen. Tot zover de wet. Het ressortsparket 
(dat in actie komt nadat het hof om advies vraagt inzake 
het klaagschrift) vraagt de hoofdofficier van justitie om de 
zaaksinformatie en een standpunt omtrent het klaag-
schrift; uit naam van de hoofdofficier stelt een functiona-
ris van het arrondissementsparket een ambtsbericht op 
en zendt dit en het dossier aan de verzoekende advocaat-
generaal. 

Hof stuurt klacht 
aan A-G voor advies 
(art. 12a lid 2 Sv)

Klager dient klacht in 
bij hof (art. 12 lid 1 Sv)

A-G stuurt advies en 
dossier aan hof

AP stuurt  
ambtsbericht en 
dossier aan A-G

A-G stuurt klacht aan 
AP voor ambtsbericht  
en dossier

A-G schrijft advies

OvJ of 
secretaris 
schrijft  
ambtsbericht

Wat met deze slechts beperkt wettelijk voorgeschre-
ven, maar wel algemeen geldende ‘procedure’ niet is 
beschreven, is de zoektocht naar informatie en beoorde-
ling die in de praktijk veelvuldig aan de orde is. Respon-
denten van het onderzoek geven aan dat er geregeld 
onvoldoende informatie op het parket of in de systemen 
beschikbaar is om een ambtsbericht op te stellen en dat 
veel tijd en moeite gedaan moet worden om de gewenste 
informatie bij de politie te verkrijgen, dat niet zelden de 
oorspronkelijke beoordelaar niet meer te achterhalen of 
niet meer beschikbaar is en vervolgens de opdracht een 
ambtsbericht op te stellen van bureau naar bureau wordt 
geschoven.8 Het is duidelijk dat in het totaal van deze hoe-
veelheid schijven waarlangs het klaagschrift loopt, de 
doorlooptijd flink kan oplopen. 

Een en ander legt tegelijkertijd een wezenlijk pijn-
punt bloot, waarvan de impact verder reikt dan de door-
looptijden: anders dan het wettelijk systeem veronder-
stelt, is er niet ‘een’ punt waar de informatie over de zaak 
te halen is, niet ‘een’ functionaris die de zaak beoordeeld 
en besloten heeft. Niet alleen moet dikwijls de benodigde 
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informatie (wat is er gedaan in de zaak en wat is er door 
wie op welke gronden besloten) worden bijeengesprok-
keld, ook moet geregeld de beslissing (tot sepot) worden 
gereconstrueerd en moet deze (opnieuw) op papier wor-
den gezet en (vaak voor het eerst) beargumenteerd. 

Dat brengt ons bij de oorspronkelijke sepotbeslissing 

en de wijze waarop deze bij potentiële klagers ter kennis 
wordt gebracht. Alle respondenten in het WODC- 
onderzoek (professionals uit de rechtspraak, OM en advo-
catuur, alsmede klagers) waren over dat laatste zeer nega-
tief; een groot deel van de sepotbrieven is onduidelijk of 
zelfs onbegrijpelijk en bovendien niet geïndividualiseerd. 

Wetenschap
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In de gang van zaken rondom de oorspronkelijke sepot-
beslissing bestaat weinig ruimte voor aandacht voor het 
verhaal, de belangen en de argumenten van potentiële 
klagers. Een politiebeslissing om niet verder op te sporen 
of een beslissing van een ZSM-officier van justitie tot 
sepot wordt niet goed en vaak door verschillende perso-
nen gedocumenteerd; nadat een artikel 12-klaagschrift is 
ingediend, is de beslisser dikwijls niet te achterhalen, niet 
meer op dezelfde functie en is deze bovendien geregeld 
niet degene die het ambtsbericht opstelt. Dat deze proble-
men niet of nauwelijks worden genoemd in verband met 
‘grote’ zaken is een belangrijke bevestiging van de conclu-
sie dat de verschillende redenen om een klacht in te die-
nen veelal hun oorsprong vinden in de organisatie van 
politie en OM bij veelvoorkomende criminaliteit, waarin 
dossiereigenaarschap ontbreekt.9 Een en ander heeft 
voorts belangrijke weerslag op de effectiviteit van de 
beklagprocedure als correctiemogelijkheid van beslissin-
gen van het OM, waarin recht dient te worden gedaan aan 
de belangen van de individuele klager. Lange doorlooptij-
den veroorzaken allerlei soorten belemmeringen voor de 
effectiviteit van verdere opsporing en vervolging in de 
concrete zaak.10 Ofschoon de hoven geregeld nader onder-
zoek laten plaatsvinden, waarmee een zekere erkenning 
wordt geboden van de belangen van klagers, kunnen zij 
maar beperkt soelaas bieden aan de (vele) klagers wier 
klachten voortkomen uit het niet-begrijpen van de sepot-
beslissing, uit frustratie over niet (verder) uitvoeren van 
opsporingsonderzoek en uit de onmogelijkheid hun 
belangen en wensen (tot bijvoorbeeld schadevergoeding) 
bij het OM over het voetlicht te brengen. Sommige officie-
ren van justitie en advocaten-generaal benutten mogelijk-
heden om de sepotbeslissing te heroverwegen of aan 
voorwaarden te binden, maar vrij algemeen wordt veron-
dersteld dat het vertrouwensbeginsel al gauw betekent 
dat alleen de (beklag)rechter een sepotbeslissing kan wij-
zigen. Dat brengt mee dat aangevers met vragen of klach-
ten over een sepotbeslissing vaak zonder meer in de rich-
ting van de artikel 12 Sv-procedure worden gestuurd.11

Dat wringt in het bijzonder nu klachten zich nogal eens 
richten tegen het niet (verder) opsporen in de concrete 
zaak. Deze klachten kunnen hetzij als klachten tegen een 
(impliciete) beslissing van de politie bij het hof terechtko-
men, hetzij in de vorm van een beslissing tot sepot op 
grond van onvoldoende bewijs. In dergelijke gevallen zien 
de hoven zich gesteld voor de vraag een oordeel te vellen 
over de inzet van opsporingscapaciteit, terwijl beoorde-
ling in de beklagprocedure van dergelijke beleidskeuzes 
van het OM het opportuniteitsbeginsel rechtstreeks door-
kruist. De maatschappelijke functie van de beklagprocedu-
re met haar oriëntatie op de belangen van de individuele 
klagers brengt mee dat het beleid onderwerp wordt in de 
beklagprocedure en dat de hoven zich door opdrachten 
tot (nadere) opsporing daarmee inlaten.12

De belangrijkste problemen die in ons rapport met 
betrekking tot de beklagprocedure zijn gesignaleerd, kun-
nen worden samengevat als gebreken met betrekking tot 
informatie en communicatie over sepots. Het (langdurig) 
verstoken blijven van contact, informatie en erkenning en 
het ontbreken van geïndividualiseerde uitleg van sepots 
aan aangevers levert veel artikel 12-klachten op. Deze 
gebrekkige communicatie tussen politie/OM en klager 
hangt samen met capaciteitstekort (hoe dan ook een 
belangrijke reden voor veel sepots), de standaardisering 
van sepotbrieven, sturende prioriteiten en het ontbreken 
van dossierverantwoordelijkheid in zaken van veelvoorko-
mende criminaliteit (waaruit het gros van de klachten 
voortkomt). In veel beklagzaken verloopt niet alleen de 
externe informatieverschaffing moeizaam, maar is ook de 
interne organisatie rondom (vergaring en doorgeven van) 
de benodigde informatie stroperig. Er is weinig aandacht 
en animo voor de artikel 12 Sv-werkzaamheden: dit komt 
bovenop het werk dat wel wordt ‘meegeteld’, een ander (de 
A-G) gaat met ‘jouw’ werk naar zitting, en het is dubbel 
werk nu dikwijls een ander dan de oorspronkelijke beslis-
ser voor de taak staat het dossier samen te stellen.13 In die 
zin kan gesteld worden dat informatie- en communicatie-
gebreken een verklaring vormen zowel voor de toegeno-
men hoeveelheid klachten als van de lange doorlooptijd 
van artikel 12 Sv-procedures.

2. Bespreking en evaluatie van de voor-
gestelde wijzigingen

2.1. Context van de voorgestelde beklagprocedure
Vervolging wordt in de voorstellen, aldus de memorie 
van toelichting bij het voorgestelde Boek 1, niet langer 
gezien als fase in het opsporingsonderzoek, maar in 
beginsel als eindpunt daarvan; de beslissing omtrent 
vervolging wordt op basis van de resultaten van het 
opsporingsonderzoek genomen.14 Hoofdstuk 1 van het 
voorgestelde Boek 3 begint dan ook met de bepaling 
(artikel 3.1.1. lid 1) dat de officier van justitie naar aan-
leiding van de uitkomst van het opsporingsonderzoek 
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11. Van Lent, Boone & Van den Bos 2016, 

p. 107-108.

12. Van Lent, Boone en Van den Bos 2016, 
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13. Van Lent, Boone & Van den Bos 2016, 
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een beslissing neemt over het instellen van vervolging 
tegen de verdachte. De regeling van de beklagprocedure 
wordt in de voorstellen verplaatst naar de regeling 
omtrent de vervolgingsbeslissing. 

In de memorie van toelichting wordt het belang 
van een compleet opsporingsonderzoek benadrukt, het-
geen onder meer inhoudt dat opsporingsambtenaren “in 
het merendeel van de zaken een compleet proces-verbaal 
en overige onderzoeksresultaten moeten voorleggen aan 
de officier van justitie voor het nemen van de vervol-
gingsbeslissing (…)”.15 Als de in deze bepaling neergeleg-
de situatie dat de officier van justitie na afloop en op 
grond van een volledig opsporingsonderzoek inderdaad 
een geïnformeerde en gedocumenteerde beslissing 
omtrent vervolging neemt, praktijk zou worden, dan zou-
den veel beklagzaken worden voorkomen en zouden 
klachten aanzienlijk sneller kunnen worden beoordeeld; 
zoals hierboven is uiteengezet, komen veel artikel 
12-klachten juist voort uit het ontbreken van die gang 
van zaken.16 Het is daarom zeer de vraag welke prakti-
sche betekenis deze voorgestelde bepaling zal kunnen 
hebben, zolang de praktijk, waarin incompleetheid van 
onderzoek en verslaglegging en ontbreken van dossier-
eigenaarschap niet zelden in de weg staan aan geïnfor-
meerde en gedocumenteerde vervolgingsbeslissingen,17 
ongemoeid wordt gelaten. Uit de memorie van toelich-
ting, waarin in de paragraaf ‘inhoud van de vervolgings-
beslissing’ de opsporings- en vervolgingspraktijk, de 
daaraan ten grondslag liggende realiteit en de daarbij 
behorende dilemma’s glashelder worden geschetst,18 
blijkt ook dat de wetgever allerminst hooggespannen 
verwachtingen omtrent de vervolgingsbeslissing koes-
tert. De strekking van de regeling is dat een betere ver-
antwoording van de (niet) vervolgingsbeslissing tot 
stand komt.19 Aangezien de beklagprocedure een van de 

belangrijkste modaliteiten is waarin dergelijke verant-
woording wordt afgelegd, is het opmerkelijk dat er geen 
expliciete verbinding wordt gelegd tussen de voorstellen 
van de vervolgingsbeslissing en die van de beklagproce-
dure zelf. In het voorgestelde 3.1.1. en de toelichting 
daarop komt de essentie van de problematiek van de 
beklagprocedure naar voren, meer dan in de voorgestel-
de regeling van de beklagprocedure zelf. 

2.2. Inhoud van de voorgestelde beklagprocedure
De voorgestelde wijzigingen van de beklagprocedure zelf 
zijn te vinden in het voorgestelde Boek 3. Deze wijzigin-
gen betreffen de wettelijke verbreding van het object van 
de klacht, de invoering van nieuwe beslismodaliteiten en 
de invoering van termijnen. 

Verbreding van het object van de klacht en handhaving 
van volle toetsing
De regeling van artikel 12 Sv houdt thans in dat de recht-
streeks belanghebbende kan klagen over niet-vervolgen, niet 
verder vervolgen en vervolgen door middel van een strafbe-
schikking. Zoals hierboven aangegeven, zijn veel klachten 
gericht tegen het niet of niet verder verrichten van opspo-
ringsonderzoek in de zaak waarover zij aangifte hebben 
gedaan; ook wordt wel geklaagd over het uitblijven van een 
beslissing tot vervolging. Ofschoon een en ander de vraag 
oproept naar de ontvankelijkheid van deze klachten – die 
niet gericht zijn tegen een beslissing tot niet-vervolgen – 
blijken de hoven deze klachten meestal in behandeling te 
nemen.20 Juridisch is de stand van zaken evenwel niet hele-
maal helder. Er lijkt geen discussie over het langdurig uit-
blijven van een vervolgingsbeslissing; dat wordt met een 
vervolgingsbeslissing gelijk gesteld. Hoewel de memorie van 
toelichting aangeeft dat volgens geldend recht onder niet-
vervolging ook het niet aanvangen van de opsporing of het 
stagneren van het opsporingsonderzoek vallen,21 is het wel 
gebeurd dat klachten niet-ontvankelijk werden verklaard 
omdat zij niet gericht waren tegen een beslissing van een 
orgaan dat over vervolging kan beslissen.22 De memorie van 
toelichting ziet het voorgestelde artikel 3.2.1 dus als codifi-
catie; de voorgestelde bepaling is een uitdrukkelijke bevesti-
ging dat ook over uitblijven van opsporing kan worden 
geklaagd. In dit artikel wordt bepaald dat de rechtstreeks 
belanghebbende kan klagen over ‘het achterwege blijven 
van opsporing of vervolging van een strafbaar feit alsmede 
over het vervolgen van een strafbaar feit door middel van 
een strafbeschikking’ (lid 1) en dat met ‘een beslissing tot 
niet of niet verder vervolgen[23] (...) het uitblijven van een 
beslissing gelijk [wordt] gesteld’ (lid 3). Daarmee wordt de 
reikwijdte van het beklagrecht en de positie van klagers dus 
in twee opzichten buiten twijfel gesteld: in de nieuwe rege-
ling kan men, naast het indienen van een klacht over niet-
vervolgen, klagen over niet (verder) opsporen en over het 
achterwege blijven van een vervolgingsbeslissing. 

Ondanks de beperkte praktische betekenis van dit 
voorstel, is het belangwekkend dat geen uitvoering is 
gegeven aan het voornemen uit de contourennota om de 
beklagmogelijkheid te beperken tot de daadwerkelijk 
genomen vervolgingsbeslissing van de officier van justi-
tie.24 Ofschoon zo’n regeling zou aansluiten op de bepa-
ling omtrent de vervolgingsbeslissing, zouden klagers in 
een slechtere rechtspositie komen te verkeren dan thans 
het geval is en zouden doorlooptijden verder kunnen 
oplopen aangezien klagers die geen gehoor krijgen bij het 
OM dan ook geen gehoor bij het hof krijgen. Zo 
beschouwd bevestigt de voorgestelde wijziging de accent-
verschuiving in de beklagprocedure en sluit zij aan bij de 
versterkte positie van slachtoffers in de strafrechtspleging.
Ook om andere redenen achten wij de expliciet erkende 
mogelijkheid van klagen tegen niet-opsporen van belang. 
In de tegenwoordige praktijk van de strafrechtspleging 
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moet voortdurend worden uitgemaakt voor welke zaken 
hoeveel opsporingscapaciteit wordt vrijgemaakt en wor-
den grote aantallen zaken (al dan niet voorwaardelijk) 
geseponeerd. Zoals hierboven aangegeven, worden gere-
geld artikel 12 Sv-klachten ingediend die hun grondslag 
vinden in onbegrip en betwisting van beslissingen 
omtrent de inzet van opsporingscapaciteit. Deze situatie 
vraagt, menen wij, om sterkere verantwoording van en 
controle op deze beslissing. Bovendien is de wettelijke 
erkenning van de mogelijkheid van klagen over niet-
opsporen belangrijk aangezien de haalbaarheidsvraag 
juist bij die klachten niet goed te scheiden is van de 
opportuniteitsvraag, en technische sepots vaak neerko-
men op verkapte beleidssepots: wanneer wordt gesepo-
neerd op grond van onvoldoende bewijs, had dan niet 
(langer, meer) naar bewijs moeten worden gezocht? Zo is 
de verantwoording die in de beklagprocedure wordt 
gevraagd dikwijls de vraag naar de legitimiteit van de toe-
passing van algemeen beleid (ook in de vorm van niet 
inzetten van capaciteit) op de individuele strafzaak. In de 
huidige context, waarin niet-vervolgen voorop staat, is dat 
een belangrijke taak van de beklagprocedure. 

In dit verband verdient voorts opmerking dat de 
memorie van toelichting ook op een ander belangrijk punt 
afwijkt van de contourennota, namelijk wat betreft de 
omvang van de toetsing van de vervolgingsbeslissing door 
het gerechtshof. De beklagprocedure staat op gespannen 
voet met het opportuniteitsbeginsel – het OM, niet de rech-
ter, gaat (ook in de voorstellen) over de vraag of vervolging 
opportuun is. Derhalve is de vraag of de hoven ‘vol’ dan wel 
‘marginaal’ zouden moeten toetsen, ondanks het stand-
punt van wetgever en Hoge Raad ter zake (volle toetsing),25 
de gemoederen blijven bezighouden.26 In de contourennota 
werd benadrukt dat de nieuwe regeling over de toetsings-
omvang duidelijkheid zou moeten verschaffen en daarin 
werd dan ook een duidelijk standpunt ingenomen: volle 
toetsing van de haalbaarheidscomponent en marginale 
toetsing van de opportuniteit van de vervolging.27 Margi-

naal toetsen van de opportuniteit zou voorkomen dat het 
hof via de beklagprocedure het vervolgingsbeleid van het 
OM zou kunnen bepalen.28 Het voorgestelde artikel 3.2.10 
lid 5 bepaalt echter, evenals het huidige artikel 12i lid 2 Sv, 
dat het hof het beklag ook kan afwijzen ‘op gronden aan 
het algemeen belang ontleend.’ De memorie van toelich-
ting vermeldt dat in veel zaken marginale toetsing vol-
doende zal zijn, ‘maar dat niet is uitgesloten dat in een 
minderheid van ernstige zaken’ volle toetsing aangewezen 
is en dat er ‘vooralsnog onvoldoende aanleiding [lijkt] om 
hierover in de wet iets nader te bepalen.’29 Verderop wordt 
beschreven dat volle toetsing mogelijk moet zijn ‘in bijzon-
dere gevallen’ en dat verplichte marginale toetsing ‘afbreuk 
kan doen aan de waarde van het correctiemechanisme.’30 In 
de memorie van toelichting wordt benoemd dat de hoven 
wat betreft de toetsingsomvang een verschillende benade-
ring hanteren, maar men vraagt zich af of met een wetswij-
ziging meer eenheid op dit punt kan worden bewerkstel-
ligd,31 hoewel ‘[d]aarmee (…) niet gezegd [is] dat de 
gerechtshoven er niet naar zouden moeten streven om hun 
wijze van toetsing meer met elkaar af te stemmen en des-
geraden aan te passen.’32 

Ofschoon de memorie van toelichting volle toetsing 
vooral aanwijst voor ernstige en bijzondere gevallen 
– waarin intensieve toetsing zonder meer van groot belang 
is voor de betrokken individuen en de geloofwaardigheid 
van de strafrechtspleging – laten de voorstellen het dus 
geheel aan de hoven te bepalen hoever zij gaan in de beoor-
deling. Dat blijkt ook uit de opmerkingen in de memorie 
van toelichting omtrent de verhouding tussen opportuni-
teitsbeginsel en de beklagrechter: ‘verantwoorde toepassing 
van deze beleidsruimte zal in de regel leiden tot het afwij-
zen van het beklag’.33 Handhaving van de ruimte voor de 
hoven is belangrijk, aangezien door beoordeling van de 
opportuniteit in ‘gewone’ beklagzaken, waarin juist het 
beleid en capaciteitsoverwegingen ter discussie staan, de 
beklagprocedure haar functie vervult als instrument tot 
verantwoording van het (niet)vervolgingsbeleid.

Ofschoon de memorie van toelichting volle toetsing vooral 
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gaan in de beoordeling
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Uitbreiding beslismodaliteiten gerechtshof
Zoals gezegd, worden de hoven geregeld geconfronteerd 
met incompleet opsporingsonderzoek. Daardoor is de 
gegrondheid van de klacht over niet-vervolgen niet goed te 
beoordelen. Ook doet zich met enige regelmaat de situatie 
voor dat de klager niet echt op vervolging uit is, maar wel 
op schadevergoeding.34 Soms wordt dit alsnog geregeld 
door het OM, maar vaak genoeg wordt het slachtoffer dat 
schadevergoeding wenst (bewust of onbewust) doorgescho-
ven naar de artikel 12 Sv-procedure. Om recht te doen aan 
de legitiem geachte belangen van klagers (en beklaagden), 
gaan de hoven dan over tot aanhouding van de zaak met 
een opdracht aan de advocaat-generaal tot het doen ver-
richten van nader opsporingsonderzoek, respectievelijk de 
boodschap aan de beklaagde dat het vergoeden van de 
schade zal leiden tot afwijzing van de klacht. Deze handel-
wijze toont wederom de oriëntatie op de belangen van kla-
gers, maar vooral de relatief frequente aanhouding voor 
nader feitelijk onderzoek is een belangrijke oorzaak van 
grote vertraging in de afdoening van klachten.35 

De gerechtshoven hebben al jaren geleden voorge-
steld de wet op dit punt uit te breiden.36 De voorgestelde 
regeling bevat nu dan ook een uitbreiding van de beslis-
modaliteiten van de hoven: de mogelijkheden tot nader 
onderzoek in het kader van de beklagprocedure worden 
verruimd (artikel 3.2.9 lid 4) en het resultaat van de 
beklagprocedure kan (naast een bevel tot vervolging) een 
bevel tot opsporing inhouden of een voorwaardelijk 
bevel tot vervolging (artikel 3.2.10 lid 4). Met deze rege-
ling wordt beoogd twijfel weg te nemen over deze arran-
gementen.37

In het voorgestelde artikel 3.2.9 lid 4 wordt bepaald 
dat het gerechtshof op vordering van de advocaat-generaal, 
op verzoek van klager of beklaagde, of ambtshalve aan de 
rechter-commissaris of raadsheer-commissaris opdracht 
kan geven om nader onderzoek te (doen) verrichten. Het 
gaat hierbij dus om onderzoek dat dient ter voorbereiding 
van de beslissing op het beklag.38 De huidige modaliteit 
van een bevel tot vervolging met onderzoeks last (artikel 
12i lid 3 Sv) biedt geen oplossing in gevallen waarin de 
verdenking (vooralsnog, gelet op het beperkte opsporings-
onderzoek) te zwak is om de beklaagde te belasten met 
een vervolgingsbevel. 

Het bevelen van opsporing als eindbeslissing is neer-
gelegd in het voorgestelde artikel 3.2.10 lid 4. Hoewel het 
geven van een bevel tot opsporing wordt gekoppeld aan 
klachten die betrekking hebben op niet (verder) opspo-
ren,39 wordt niet aangegeven of het hof (ook) een bevel tot 
opsporing kan geven als de klacht gericht is tegen een 
beslissing tot niet-vervolging. Gelet op het uitgangspunt 
dat de vervolgingsbeslissing wordt genomen na en op 
basis van het opsporingsonderzoek, ligt dit uit wetssyste-
matisch oogpunt niet voor de hand; de invalshoek van de 
voorstellen, waarin de hoven ruim baan krijgen om naar 
eigen inzicht recht te doen, wijst evenwel de andere kant 
op. Zo leveren de veel gegispte ‘verkapte beleidssepots’ 
– er wordt geseponeerd op grond van ‘onvoldoende bewijs’ 
maar opsporingshandelingen zijn niet verricht of uit 
capaciteitsoverwegingen in een vroeg stadium gestaakt – 
klachten tegen niet-vervolging op die in feite zijn gericht 
tegen de beslissing niet op te sporen.40 In dergelijke geval-
len kan een volledig feitenonderzoek nodig worden 

geacht en daarvoor is het bevel tot nader onderzoek ex 
artikel 3.2.9 lid 4 blijkens de memorie van toelichting niet 
bedoeld.41 

De laatste voorgestelde uitbreiding betreft de moge-
lijkheid tot het geven van een voorwaardelijk bevel tot ver-
volging (artikel 3.2.10 lid 4). Het lijkt daarbij enkel te gaan 
om de situatie waarin het belanghebbende om schadever-
goeding te doen is en de (ontbindende) voorwaarde dus 
betaling van schadevergoeding door beklaagde betreft;42 
andere voorwaarden worden in de memorie van toelichting 
niet genoemd. In de contourennota worden verschillende 
voordelen van deze beslismodaliteit vermeld: verkorting 
van doorlooptijden en ontlasting van het strafrechtelijk sys-
teem; tegemoetkoming aan het belang van klagers schade-
vergoeding te krijgen, het belang van beklaagden om niet 
te worden vervolgd indien betaling van schadevergoeding 
volstaat en het belang van de samenleving als geheel bij 
‘proportionele inzet van middelen’.43 Dit zijn evenwel geen 
voordelen van de voorgestelde regeling van het voorwaar-
delijk bevel als zodanig, maar van de reeds bestaande prak-
tijk waarin de hoven afzien van een bevel tot vervolging als 
de schadevergoeding is geregeld.44 De contourennota noch 
de memorie van toelichting benoemt echter dat veel grote-
re tijds- en geldbesparing te behalen is als het OM in een 
eerder stadium, voorafgaand aan of direct na het indienen 
van een klaagschrift, de schadevergoeding aan de aange-
ver/klager zou regelen. Niet alleen worden daartoe al langer 
mogelijkheden ingezet,45 ook is een ruime aanwezigheid 
van SHN op ZSM gerealiseerd, met het oog op onder meer 
het inventariseren van schade en vergoedingswensen bij 
aangevers. Onderzoek wijst uit dat dit niet voldoende wordt 
waargemaakt, onder meer door gebrekkige informatiever-
schaffing door de politie en gerichtheid op een snelle 
afdoening.46 

Termijnen
Al vele jaren worden de doorlooptijden in de artikel 12 Sv-
procedure (het tijdsverloop tussen het indienen van de 
klacht en de uiteindelijke beslissing op de klacht) als 
wezenlijk probleem benoemd.47 De maatregelen die in de 
loop der jaren door de betrokken organisaties zijn geno-
men, waarvan de afspraak tot hantering van een centrale 
termijn van zes maanden de voornaamste is,48 hebben 
geen effect gesorteerd.49 In het WODC-rapport wordt 
geconcludeerd dat de oorzaken voor de vertraging – op 
meerdere schijven moet informatie bijeen worden 
gesprokkeld, de klachten hebben lage prioriteit in de  
OM-organisatie waarin de werkdruk hoog is en het (eigen) 
zittingswerk altijd voorgaat – niet (kunnen) worden 
geadresseerd door de termijnstelling.50 

In de memorie van toelichting wordt onderkend dat 
‘[h]et enkel stellen van termijnen zonder garantie dat deze 
in acht kunnen worden genomen (...) geen effectieve uit-
komst [zal] bieden’ voor de organisatorische en logistieke 
problemen die zich in de beklagprocedure voordoen. De 
wetgever houdt het echter niet bij het ‘toejuichen’ van 
door de rechtspraktijk te treffen of reeds getroffen maat-
regelen in dit verband,51 maar stelt voor termijnen te 
introduceren, in de hoop dat dat daarvan ‘enige norme-
rende werking’ uitgaat, ‘maar het zwaartepunt ligt bij de 
uitvoering in de praktijk om de benodigde informatie op 
tijd te verzamelen.’52 
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Het voorgestelde artikel 3.2.4 bevat een aantal ter-
mijnen in het kader van de beklagprocedure: een beklag-
termijn van drie maanden na ontvangst door klager van 
het bericht over niet-vervolging of niet-opsporing (lid 1) 
en een termijn van drie maanden voor het uitbrengen 
van advies door de advocaat-generaal (artikel 3.2.4 lid 5). 
Daarnaast geldt een beslistermijn van zes weken voor het 
gerechtshof; deze volgt uit de algemene regels voor de 
raadkamer.53 Het niet-tijdig klagen resulteert overigens 

niet automatisch in niet-ontvankelijkheid: artikel 3.2.10 
lid 2 van het nieuwe wetboek bevat een hardheidsclausule 
die het mogelijk maakt rekening te houden met omstan-
digheden die tot overschrijding van de beklagtermijn heb-
ben geleid.54 Wanneer wordt geklaagd over het uitblijven 
van een vervolgingsbeslissing of opsporing en er (dus) 
geen berichtgeving is, kan de belanghebbende daar bij 
politie of Openbaar Ministerie om vragen en beklag indie-
nen wanneer ‘binnen een redelijke termijn’ geen ant-
woord volgt.55 Aan schending van de termijn voor het uit-
brengen van advies door de advocaat-generaal is geen 
sanctie verbonden; het kan immers niet zo zijn dat bij het 
achterwege blijven van een advies een vervolgingsbevel 
wordt gegeven.56

Invoering van een beklagtermijn voor klagers en een 
beslistermijn voor het hof sluit aan bij de wens van som-
mige in de praktijk van de beklagprocedure werkzame 

functionarissen.57 Zo is er gewezen op de positieve effec-
ten die een beklagtermijn kan hebben op zowel de 
instroom van beklagzaken als de doorlooptijden, doordat 
het strafbare feit korter geleden is. Wel gaf men aan dat 
de beklagtermijn voldoende ruim moet zijn om bijvoor-
beeld bemiddeling of schadevergoeding te kunnen probe-
ren, dat het aantal pro forma-klachten (door klagers die bij 
gebrek aan inzicht in de redenen voor niet vervolgen de 
gegrondheid van hun klacht niet kunnen beoordelen) zal 
toenemen, en dat voor lichte en zware zaken een verschil-
lende termijn zou moeten gelden omdat in ernstige zaken 
slachtoffers niet altijd in staat zijn snel te beslissen of zij 
beklag willen indienen.58 Daarmee houdt de voorgestelde 
wetswijziging rekening in de vorm van de (algemene) 
hardheidsclausule van artikel 3.2.10 lid 2. Ook invoering 
van een beslistermijn voor het hof wordt door sommigen 
wenselijk geacht: het zet kwaad bloed dat het Openbaar 
Ministerie geacht wordt zijn (aanzienlijke) aandeel snel af 
te handelen, terwijl er soms lange tijd verstrijkt tussen 
het gereedkomen van het advies van de advocaat-generaal 
en de beschikking door het hof.59

Het is zeer de vraag hoeveel effectiviteit van deze 
termijnstellingen mag worden verwacht. Uit geen van bei-
de onderzoeksprojecten blijkt van een significant tijdsver-
loop tussen delict en klacht.60 Bovendien is het zeer de 
vraag of de driemaandentermijn voor het uitbrengen van 
advies door de advocaat-generaal realistisch is; in zowel 
het WODC-onderzoek als het OM-onderzoek wordt 
immers als belangrijke oorzaak van de lange doorlooptij-
den naar voren gebracht het feit dat het verzamelen van 
de informatie die het hof nodig heeft voor een beslissing 
op het beklag op het niveau van het arrondissements-
parket zoveel tijd in beslag neemt.

Het ontbrekende onderwerp van motivering van de  
sepotbeslissing
In het WODC-onderzoek is geconstateerd dat de kwaliteit 
van de motivering van sepotbeslissingen in de praktijk 
vaak ver beneden peil is.61 De capaciteit binnen het 
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Openbaar Ministerie is ‘volstrekt ontoereikend’ om iede-
re sepotbeslissing van een op de individuele zaak toege-
sneden motivering te voorzien. Het deugdelijk motiveren 
van sepotbeslissingen heeft simpelweg geen prioriteit, 
temeer daar het mogelijke gevolg van een goede sepot-
brief (namelijk: het voorkomen van klachten) niet zicht-
baar is.62 

In de memorie van toelichting wordt het grote 
maatschappelijke en praktische belang van gemotiveer-
de sepotbeslissingen onderstreept. Het capaciteitsgebrek 
bij politie en OM maakt het ‘des te meer noodzakelijk dat 
deze beslissingen min of meer beredeneerd en niet wil-
lekeurig tot stand komen en achteraf kunnen worden 
verantwoord’ en dat die verantwoording meer dan vroe-
ger tegenover het slachtoffer plaatsvindt.63 Aan de kwali-
teit van die verantwoording worden steeds hogere eisen 
gesteld: ‘algemene verklaringen als capaciteitsgebrek, 
hoge aantallen kale beleidssepots en technische sepots 
wegens ondeugdelijke processen-verbaal [zijn] niet meer 
toereikend.’64 In de memorie van toelichting wordt voorts 
aangegeven dat het streven om eenvoudige zaken op een 
lager niveau af te doen kan leiden tot een toename van 
het aantal klachten over niet-vervolging,65 en wordt de 
keuze dat uit overwegingen van werklast weinig tijd 
wordt geïnvesteerd in het motiveren van de sepotbeslis-
sing, bekritiseerd omdat investering ontlasting in een 
volgende fase betekent (door het voorkomen van klach-
ten).66 Een ander belangrijk efficiency-voordeel van beter 
gemotiveerde sepotbeslissingen is dat de zoektocht naar 
de benodigde informatie aanzienlijk wordt verkort, door-
dat de achtergronden van de sepotbeslissing al duidelijk 
uiteengezet zijn.67 Deze erkenning van de problematiek 
ten spijt behelzen de voorstellen geen voorschriften ter 
zake.

Conclusie
De beklagprocedure heeft zowel een publieke als een ‘pri-
vate’ functie: de procedure fungeert als correctiemecha-
nisme op de combinatie van het vervolgingsmonopolie 
van het OM en het opportuniteitsbeginsel en dient (daar-
mee) ook de belangen van individuele rechtstreeks 
belanghebbenden (vaak slachtoffers). Deze functies van de 
beklagprocedure worden door de voorgestelde regeling 
erkend en gefaciliteerd door de verbreding van het object 
van de klacht, de uitbreiding van de beslismodaliteiten 
van de hoven, de handhaving van de toetsingsomvang, 
waardoor de hoven de ruimte houden beleid en beslissing 
te beoordelen en de hardheidsclausule bij termijnover-
schrijding. De voorgestelde termijnen zijn een wanhopige 
poging ‘iets’ aan normering te doen, maar betreffen niet 
het niveau waar de grootste vertraging ontstaat (politie en 
eerstelijnsparket); over deze belangrijke fase in de feitelij-
ke gang van zaken zwijgt de (voorgestelde) wettelijke rege-
ling nog altijd. 

Voor een groot deel laat de wetgever het afweten; in 
het licht van de huidige praktijk van de (niet)opsporings- 
en vervolgingsbeslissingen is de memorie van toelichting 
in mineur geschreven. Veel van de in het WODC-rapport 
geconstateerde knelpunten betreffen het nemen, docu-
menteren, motiveren en communiceren van de sepot-
beslissing; daaromtrent behelzen de voorstellen geen wij-
zigingen. De in de contourennota genoemde doelen, 

verbetering van de kwaliteit van de strafrechtspleging68 en 
het wegnemen van de knelpunten van de beklagprocedu-
re,69 zullen, zo is duidelijk ook het gevoelen van de opstel-
lers van de memorie van toelichting, met deze voorstellen 
niet worden gerealiseerd. 

Het algemeen onderschreven maatschappelijk 
belang van de beklagprocedure verhoudt zich slecht met 
de treurig stemmende bevindingen over de gang van 
zaken in deze procedure; er moet dan ook door de wetge-
ver meer dan cosmetisch worden ingegrepen, gelet op het 
fundamentele probleem dat aan de knelpunten van de 
beklagprocedure ten grondslag ligt. 

Het ligt voor de hand dat ‘[w]aar de overheid het 
vervolgen van strafbare feiten aan de competentie van 
burgers heeft onttrokken (…) zij jegens die burgers goed 
uitlegt waarom zij deze en niet een andere beslissing 
heeft genomen.’70 De taak om sepotbeslissingen degelijk 

te onderbouwen en te verantwoorden jegens de betrok-
kenen is een uitvloeisel van het opportuniteitsbeginsel. 
Zoals in de memorie van toelichting uiteengezet, zijn de 
argumenten voor het verantwoorden van sepotbeslissin-
gen in de tegenwoordige strafrechtspleging fundamen-
teler en urgenter geworden. Nog afgezien van een gun-
stige uitwerking op instroom en doorlooptijden in 
beklagzaken, brengt het hoge aantal sepots en de 
onzichtbaarheid van (de redenen voor) die beslissingen 
de legitimiteit van de strafrechtspleging sterk in het 
geding.

Dat de hoven de ruimte krijgen om alle soorten 
klachten in alle stadia naar eigen inzicht te beoordelen 
en te redresseren onderschrijven wij, omdat dit getuigt 
van erkenning van de belangen van klagers en het 
belang van controle op het OM. Dit aspect van de voor-
stellen betekent echter vooral dat de wetgever zich niet 
in staat acht tot normering van het OM. Van een wetge-
ver die niet-aflatend bezig is met uitbreiding van slacht-
offerrechten en een ministerie dat jarenlang investeert 
in het optuigen van ZSM, mag op zijn minst een visie op 
de sepotbeslissing in relatie tot het slachtoffer worden 
verwacht. Dat geldt temeer nu verschillende zinnige 
voorstellen inzake de beklagprocedure zijn gedaan, zoals 
het voorstel van een voorwaardelijke sepotbeslissing, 
gekoppeld aan een fase van heroverweging al dan niet 
met een rol voor de hoofdofficier,71 het voorstel de rol 
van de advocaat-generaal te laten vervallen en de (hoofd)
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woording van de vervolgingsbeslissing te leggen waar zij 
hoort. Allerlei kwesties die nu in een of andere vorm uit-
eindelijk bij het hof terechtkomen (de al dan niet com-
pleetheid van het opsporingsonderzoek, het al dan niet 
nemen van een beslissing ter zake, de bevoegdheid en de 
gronden van de beslissing, de uitleg van de beslissing, de 
verstrekking van stukken aan het slachtoffer, de kwestie 
van de schadevergoeding) horen thuis bij het OM. De 
procedure voor het gerechtshof kan zich dan toespitsen 
op een bredere maatschappelijke verantwoording van de 
beslissing niet op te sporen of niet te vervolgen.  

officier van justitie het OM te laten vertegenwoordigen 
in de beklagprocedure72 alsmede voorstellen om de 
beklagprocedure in te richten als (administratieve) pro-
cedure bij het OM.73 Over al deze kwesties bewaart deze 
memorie van toelichting het stilzwijgen.

De enige voor de hand liggende werkelijke verbete-
ring van de beklagprocedure ligt volgens ons in het fors 
investeren in haar voorfase: het contact tussen politie, 
OM en aangever. Daarom zou in ieder geval een soort 
(voor)procedure bij het OM moeten worden vormgege-
ven teneinde de verantwoordelijkheid voor de verant-
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