Inspectie Justitie en Veiligheid
Ministerie van Justitie en Veiligheid

> Retouradres Postbus 20301 2500 EH Den Haag

Inspectie Justitie en
L . Verehord

Veiligheidsregio Utrecht efiighet
Aan de voorzitter van de veiligheidsregio, Turfmarkt 147

2511 DP Den Haag

mevrouw S.A.M. Dijksma Postbus 20301

Postbus 16200 2500 EH Den Haag

3500 CE UTRECHT www.inspectie-jenv.nl
Contactpersoon

Arjen Alting, MSc

M 06 554 969 20
a.g.w.alting@inspectie-jenv.nl

Projectnaam
Datum 2 april 2021 Schietincident Utrecht
Onderwerp Aanbieding rapport 'Aanslag in een tram in Utrecht, 18 maart 2019’ Ons kenmerk

3277982

Bijlagen

2
Geachte mevrouw Dijksma, Bij beantwoording de datum

en ons kenmerk vermelden.
Wilt u slechts één zaak in uw
Van oktober tot en met december 2020 heeft de Inspectie Justitie en Veiligheid brief behandelen.

(hierna: Inspectie) onderzoek gedaan naar het schietincident in Utrecht, 18 maart
2019. Daartoe heeft de Inspectie in de periode november en december 2020
onder meer met medewerkers van uw organisatie gesproken. U bent vervolgens
in de wederhoorfase van het rapport ook in de gelegenheid gesteld eventuele
feitelijke onjuistheden kenbaar te maken.

Hierbij bied ik u het vastgestelde rapport aan.

Ik ben vanzelfsprekend bereid om het rapport toe te lichten. Wilt u van deze
gelegenheid gebruik maken, dan verzoek ik u om daarvoor binnen twee weken
een afspraak te maken. Het rapport is ook aan de verantwoordelijke
bewindspersoon aangeboden. Het rapport wordt, conform de Aanwijzingen van de
minister-president inzake rijksinspecties, uiterlijk zes weken na aanbieding aan de
bewindspersoon gepubliceerd op de website van de Inspectie.

Conform het protocol voor de werkwijze van de Inspectie heeft dhr. Tanis recht
op zienswijze. Hij dient zijn reactie binnen twee weken na aanbieding kenbaar te
maken aan de Inspectie. Mocht hij bezwaar maken tegen openbaarmaking dan
heeft dit mogelijk invlioed op de zes weken termijn van aanbieding door de
minister van Justitie en Veiligheid en Rechtsbescherming aan de Tweede Kamer
en de publicatie en openbaarmaking door de Inspectie. Ik houd u op de hoogte
van de ontwikkelingen.
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Voorwoord

De terroristische aanslag op een tram in Utrecht op 18 maart 2019 heeft een
onuitwisbare indruk achtergelaten op de stad Utrecht en de rest van Nederland. Er
zijn vier dodelijke slachtoffers te betreuren en er vallen meerdere gewonden. Mijn
gedachten en medeleven gaan uit naar de nabestaanden, slachtoffers en andere
direct betrokkenen.

Direct na de aanslag hebben verschillende functionarissen zich ten hoogste ingezet
om de aanslagpleger te vinden. De dader is nog op dezelfde dag aangehouden. Het
handelen en doorzettingsvermogen van de politie, de burgemeester van Utrecht en
het Openbaar Ministerie hebben dit mogelijk gemaakt. Desondanks zijn er lessen te
leren over wat er op deze dag is gebeurd en of de aanslagpleger al eerder in beeld
was bij organisaties. Zeker bij een terroristische aanslag, die gelukkig zelden
voorkomt in Nederland, is het zaak de risico’s voor de samenleving zo klein mogelijk
te maken.

De aanslag op 18 maart was voor betrokken organisaties aanleiding hun handelen in
de aanloop naar en tijdens het schietincident te evalueren en lessen te trekken. De
evaluaties richtten zich enerzijds op het strafrechtelijk verleden en de mogelijke
signalen van radicalisering van de aanslagpleger. Anderzijds is ook het functioneren
van de crisisorganisaties geévalueerd.

De evaluaties met betrekking tot het functioneren van de crisisorganisatie waren
relatief snel afgerond. De evaluaties over beslissingen ten aanzien van het
strafrechtelijk verleden en mogelijke signalen van radicalisering nhamen meer tijd in
beslag. Hier speelde de beperkte mogelijkheid tot informatie-uitwisseling vanuit de
wet Algemene verordening gegevensbescherming een rol. Persoonlijke informatie
kan en mag niet zomaar gedeeld worden. Daarbij is de algemene regel dat
verstrekking van persoonsgegevens enkel toegestaan is als dit verenigbaar is met
het doel waarvoor de gegevens zijn verzameld. Deze problematiek rondom het
verstrekken van informatie van persoonsgegevens bemoeilijkt het evalueren en dus
het trekken van lessen bij dergelijke ernstige incidenten. Dit behoeft aandacht.

In deze evaluaties heeft de Inspectie een validerende rol gehad waarbij zij de
betrouwbaarheid en navolgbaarheid van de evaluaties beoordeelde. Naast de lessen
die er voor iedere betrokken organisatie zijn, zijn er ook lessen te trekken op het
niveau van de totale aanpak van zowel de crisisbeheersing als het strafrechtelijke
verleden en signalen van radicalisering. Daarom voerde de Inspectie deze
overkoepelende analyse uit.



In dit rapport trekt de Inspectie een aantal lessen, bedoeld om het lerend vermogen
van de gehele keten te stimuleren. Daarbij heeft de Inspectie aandacht voor de
verbetermaatregelen naar aanleiding van de evaluaties. Opvallend is dat
organisaties sommige maatregelen nog niet hebben geimplementeerd, ondanks de
inmiddels verstreken tijd. Mocht zich in de toekomst onverhoopt weer een
vergelijkbaar ernstig, grootschalig en complex incident voordoen, dan lijkt het mij
wenselijk dat de Inspectie direct zelf het onderzoek gaat verrichten.

Tot slot wil ik eenieder bedanken die een bijdrage heeft geleverd aan deze
overkoepelende analyse. Zonder hun constructieve bijdragen was het vervolmaken
en afronden van deze analyse niet mogelijk.

H.C.D Korvinus

Inspecteur-generaal Inspectie Justitie en Veiligheid



Samenvatting

Op maandag 18 maart 2019 wordt Nederland opgeschrikt door een schietincident in
een tram op het 24 Oktoberplein in Utrecht. Er vallen meerdere gewonden en vier
doden. De dader ontkomt, maar wordt later op de dag aangehouden. Hij wordt
strafrechtelijk vervolgd en op 20 maart 2020 veroordeeld tot een levenslange
gevangenisstraf wegens de moord op vier mensen, de poging daartoe op drie
mensen en bedreiging van zeventien personen. Al deze misdrijven zijn met een
terroristisch oogmerk gepleegd.

Vanwege de ernst, omvang en maatschappelijke impact van het schietincident
hebben de betrokken organisaties' het handelen in de aanloop naar en tijdens het
schietincident geévalueerd. Deze evaluaties zijn uitgevoerd op drie thema'’s: de
beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van betrokkene?, de
mogelijke signalen van radicalisering en het handelen van de crisisorganisaties
voorafgaande aan en op 18 maart 2019. De Inspectie Justitie en Veiligheid (hierna:
Inspectie) analyseert in dit rapport de integrale aanpak van het schietincident op
basis van de inhoud van de afzonderlijke evaluaties en aanvullend onderzoek door
de Inspectie. Deze analyse is bedoeld om de kwaliteit van de gezamenlijke aanpak
van een zeldzaam en ernstig incident in kaart te brengen en hier lering uit te
trekken.

Centrale onderzoeksvraag

De volgende onderzoeksvraag staat in deze analyse centraal:

Welke lessen zijn er te trekken uit de beslissingen ten aanzien van het
strafrechtelijk verleden van Gokmen T., de omgang met mogelijke

signalen van radicalisering van betrokkene en het handelen van de
crisisorganisaties?

! Gemeente Utrecht, Veiligheidsregio Utrecht, Nationale Politie, NCTV, Algemene Inlichtingen en
Veiligheidsdienst (AIVD), Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI), Reclassering Nederland en Openbaar
Ministerie (OM) van het Ministerie van Justitie en Veiligheid.

> De Inspectie valideerde de evaluatie over de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van
betrokkene op verzoek van Directoraat-Generaal Rechtspleging en Rechtshandhaving (DGRR). De
Inspectie valideerde en oordeelde over de samenwerking tussen het Openbaar Ministerie (OM) en
justitiéle ketenpartners en niet over de beslissingen die genomen zijn door het OM en de Rechtspraak. De
Inspectie heeft geen wettelijke toezichttaak op het Openbaar Ministerie.



De Inspectie hanteert voor haar toezicht een aantal richtinggevende
toezichtaspecten: governance, samenwerking, informatievoorziening en toerusting.
Deze aspecten zijn belangrijke randvoorwaarden voor de kwaliteit van
taakuitvoering en zijn verwerkt in deelvragen.

Onderzoeksmethoden

De afzonderlijke evaluaties van de betrokken organisaties zijn gevalideerd door de
Inspectie en vormen de basis voor de overkoepelende analyse. De Inspectie
beoordeelde de evaluatie over de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk
verleden van betrokkene als onvoldoende betrouwbaar en onvoldoende navolgbaar.
De Inspectie voerde daarom aanvullend onderzoek uit. Dit bestond uit
documentonderzoek en het afnemen van interviews. Het aanvullende onderzoek
richtte zich op vragen en open einden uit de evaluatie over de beslissingen ten
aanzien van het strafrechtelijk verleden van betrokkene. Het aanvullend onderzoek
was ook nodig omdat het in samenhang bezien van de evaluaties nieuwe vragen
opriep die in de afzonderlijke evaluaties nog onvoldoende werden beantwoord. Zo
bleek dat de evaluaties over de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk
verleden van betrokkene en mogelijke signalen van radicalisering niet goed op
elkaar aansloten. Op basis van de verzamelde informatie kon de Inspectie haar
centrale onderzoeksvraag en de deelvragen beantwoorden.

Documentonderzoek

De Inspectie heeft geldende procesbeschrijvingen en dossiers geraadpleegd. Op
basis hiervan kan zij toetsen of de organisaties naar behoren hebben gehandeld. Zo
zijn er systeemuitdraaien (zoals LCMS?) en de beschikbare dossiers van de politie,
de reclassering” en de Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI) opgevraagd. Daarnaast
zijn documenten opgevraagd ter onderbouwing van de verbetermaatregelen die in
de evaluaties zijn beschreven.

Interviews

Op basis van de evaluaties heeft de Inspectie ook interviews afgenomen bij
sleutelfunctionarissen van alle betrokken organisaties. Zij deed dit enerzijds om een
beeld te krijgen van de (implementatie van de) verbetermaatregelen en anderzijds
om onderwerpen en knelpunten in de totale aanpak van het incident diepgaander te
bespreken.

3 LCMS staat voor het Landelijk Crisis Management Systeem. Alle crisispartners (alle organisaties en
functionarissen, zoals politie, brandweer, Geneeskundige Hulpverleningsorganisatie (GHOR), die
deelnemen aan de lokale crisisorganisatie) kunnen in LCMS werken en daarin informatie met elkaar
delen. Het is een hulpmiddel ten behoeve van netcentrisch informatiemanagement. Hiermee beschikken
alle deelnemers gelijktijdig over dezelfde informatie.

4 Met de reclassering bedoelt de Inspectie de drie reclasseringsorganisaties; Leger des Heils
Jeugdbescherming en Reclassering, Reclassering Nederland en Stichting Verslavingsreclassering GGZ.



De casus

De Inspectie schetst eerst een beeld van betrokkene in de aanloop naar 18 maart
2019 en het handelen van de crisisorganisaties op 18 maart 2019.

Strafrechtelijk verleden en mogelijke signalen van radicalisering

Uit de evaluaties blijkt dat betrokkene voor 18 maart 2019 al op diverse momenten
in aanraking is geweest met de politie en het Openbaar Ministerie (OM). In
contacten met deze partijen bleek hij niet te willen meewerken aan het opstellen
van adviezen door de reclassering en re-integratietrajecten van Team Nazorg® van
de gemeente Utrecht. Hieronder licht de Inspectie een aantal voor de casus
relevante gebeurtenissen toe.

In 2013 is betrokkene in het bezit van een vuurwapen en zijn er meldingen dat er in
een wijk in Utrecht is geschoten. Dit laatste wordt niet bewezen, maar voor het
wapenbezit wordt betrokkene veroordeeld. De politie geeft de interne classificatie
vuurwapengevaarlijk aan betrokkene. Betrokkene verblijft hiervoor en ook voor
andere kleine delicten in detentie. Naast het delictgedrag komt betrokkene in de
daaropvolgende jaren ook in aanraking met politie wegens overlastgevend gedrag,
waarbij hij onder invloed is van verdovende middelen. De politie meldt aan het OM
dat betrokkene, gezien zijn antecedenten, in aanmerking zou kunnen komen voor
de stelselmatige daderaanpak.

In oktober 2016 verblijft betrokkene in detentie, waar de geestelijk verzorger van
de gevangenis de directie van de Penitentiaire Inrichting (PI) informeert over een
incident waarbij betrokkene zich radicaal en agressief gedroeg. De
aandachtsfunctionaris radicalisering van de PI informeert het Gedetineerde
Recherche Informatie Punt® (GRIP) van de politie. De politie zet het bericht intern
door naar de Inlichtingendienst en de CTER-infocel van de Landelijke Eenheid van
de politie, het Landelijk Parket van het OM en de CT infobox’. De PI spreekt met de
medewerker van het GRIP af dat de PI betrokkene blijft monitoren. Een medewerker
van het GRIP geeft in de mailwisseling met de PI abusievelijk aan dat het GRIP de
gemeente Utrecht zal informeren om haar in kennis te stellen van de uitlatingen van
betrokkene in de PI. Dit is niet gebruikelijk, omdat dit niet tot het takenpakket van
het GRIP behoort. Omdat betrokkene overgeplaatst wordt naar een andere PI en
zich daar niet opvallend gedraagt en niet bij incidenten betrokken is, leidt de
monitoring niet tot verdere rapportage.

In november 2016 verlaat betrokkene de PI. De gemeente Utrecht ontvangt een
automatisch gegenereerd bericht van Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI) over zijn
terugkeer in de gemeente. Hierbij deelt DJI geen informatie over het radicale en
agressieve gedrag van betrokkene in de gevangenis. Team Nazorg van de gemeente
Utrecht start vervolgens het traject om betrokkene vrijwillig te begeleiden bij zijn
re-integratie. Dit doet Team Nazorg voor alle ex-gedetineerden. Betrokkene

Team Nazorg is verantwoordelijk voor de nazorg en re-integratie van ex-gedetineerden.
5 Het GRIP is een afdeling van de politie en heeft als doel een effectieve samenwerking tussen het OM, de
politie en het gevangeniswezen. Het GRIP is een informatieknooppunt ten behoeve van de handhaving
van de orde en veiligheid in de inrichtingen van de DJI; voorkomen en de opsporing van strafbare feiten
(voortgezet crimineel handelen) en het tegengaan van gevaar voor viucht.
De CT Infobox is een samenwerkingsverband van partijen binnen het veiligheids-, opsporings- en
inlichtingendomein: AIVD, MIVD, Landelijke Eenheid van de politie, KMar, IND, FIOD-ECD, OM, FIU-NL,
Inspectie SZW en NCTV. In de CT Infobox wordt informatie over netwerken en personen die betrokken
zijn bij terrorisme bijeengebracht, vergeleken en beoordeeld.



reageert niet op het aanbod van Team Nazorg, zoals hij ook in het verleden niet
reageerde op dit aanbod.

In juli 2017 komt betrokkene opnieuw in aanraking met justitie, omdat hij wordt
verdacht van verkrachting. Na de aangifte van verkrachting, geeft het slachtoffer
aan ook te zijn bedreigd door betrokkene, omdat zij aangifte deed van de
verkrachting. Betrokkene raakt door deze verdenking opnieuw gedetineerd. Het OM
vraagt advies aan het Nederlands Instituut voor Forensische Psychiatrie en
Psychologie (NIFP) en Reclassering Nederland (RN) over de problematiek van
betrokkene, het recidiverisico en de mogelijkheden tot gedragsverandering en
resocialisatie. In september 2017 wordt betrokkene door de rechter onder
voorwaarden geschorst. De voorwaarden van de schorsing zijn onder meer dat
betrokkene meewerkt aan een dubbel persoonlijkheidsonderzoek® van het NIFP en
aan het adviesrapport van de reclassering. Ook mag hij niet opnieuw in aanraking
komen met justitie. Het NIFP was in opdracht van het OM gestart met een
enkelvoudig persoonlijkheidsonderzoek toen betrokkene geschorst werd uit
voorlopige hechtenis. Het NIFP blijft echter uitvoering geven aan de opdracht van
het OM omdat dit niet is geinformeerd over de schorsingsvoorwaarden. Zowel het
NIFP als RN (en later ook het Leger des Heils Jeugdbescherming en Reclassering)
nodigen betrokkene uit om mee te werken. Zij zijn niet op de hoogte van het signaal
van radicalisering. Betrokkene geeft aan niet mee te werken aan het onderzoek van
het NIFP. Hij reageert niet op de uitnodigingen van LJ&R ondanks toezeggingen van
betrokkene en diens advocaat. Een zittingsdatum voor de behandeling van het
zedendelict is dan wel verzocht door het OM, maar nog niet ingepland.

Gedurende de schorsing van de voorlopige hechtenis komt betrokkene drie keer in
aanraking met justitie. Bij de eerste recidive (verdenking van heling) besluit het OM
de zaak te behandelen via het snelrecht. Als betrokkene voor de tweede keer
recidiveert (inbraak in een fietsenwinkel) bericht de politie het OM dat betrokkene
op basis van zijn antecedenten wordt aangemerkt als stelselmatige dader. De
tweede recidive besluit het OM af te doen met een dagvaarding. Het is niet te
achterhalen wat het OM doet met het bericht van de politie over de antecedenten
van betrokkene en het label stelselmatige dader. De derde recidive (die een maand
later plaatsvindt) betreft een verdenking van diefstal in vereniging gepleegd. Het
OM besluit betrokkene heen te zenden met een dagvaarding.

Het niet meewerken aan zowel het opstellen van een adviesrapport als het
persoonlijkheidsonderzoek is reden voor het OM om betrokkene op 3 januari 2019
aan te houden. Hij overtreedt zijn schorsingsvoorwaarden zoals opgelegd op 22
september 2017 en raakt op 3 januari 2019 gedetineerd.

In detentie stelt betrokkene zich agressief op richting zowel een medegedetineerde
als een medewerker van een PI. Aan de medewerker van een PI deelt betrokkene in
februari 2019 een kopstoot uit. Zijn gedrag wordt omschreven als ‘extremistisch’,
maar wordt niet in verband gebracht met radicalisering. Hij krijgt voor zijn
grensoverschrijdende gedrag een sanctie van de gevangenisdirecteur en moet naar

Er bestaan verschillende rapportagevormen die worden gebruikt bij een Pro Justitiarapportage. Voor een
enkel onderzoek wordt het onderzoek uitgevoerd door een NRGD geregistreerde psychiater of
psycholoog. Voor een dubbel onderzoek wordt het onderzoek uitgevoerd door zowel een NRGD
geregistreerde psychiater en een psycholoog, of een triple onderzoek door een NRGD geregistreerde
psychiater of psycholoog en een forensisch milieuonderzoeker.



de isoleercel. De vestigingsdirectie meldt het incident niet aan het GRIP van de
politie.

Op 1 maart 2019 wordt betrokkene opnieuw vrijgelaten omdat het Hof zijn
voorlopige hechtenis schorst. Betrokkene is voorwaardelijk vrij onder de
voorwaarden dat hij niet opnieuw recidiveert en meewerkt aan een dubbel
persoonlijkheidsonderzoek door het NIFP. Tevens krijgt hij een reclasseringstoezicht
bij RN opgelegd en moet hij meewerken aan het opstellen van een adviesrapport
door RN. Het OM noch de Rechtbank en RN zijn op de hoogte van het
kopstootincident dat eerder in detentie plaatsvond.

Het OM geeft het NIFP opnieuw de opdracht om een enkelvoudig onderzoek te
starten. De PI waar betrokkene tot 1 maart 2019 verbleef heeft contact met Team
Nazorg over de huisvesting van betrokkene. Betrokkene is dakloos en meldt zich bij
de Tussenvoorziening.® De Tussenvoorziening kan hem echter geen huisvesting
bieden. Betrokkene meldt zich op 12 maart 2019 bij RN conform zijn meldplicht. RN
heeft geen contact opgenomen met DJI over zijn detentieperioden. Wel wordt het
RN duidelijk dat betrokkene financiéle problemen heeft en evenals RN contact heeft
met het buurtteam'® in de gemeente Utrecht. Op 18 maart 2019 vindt het
schietincident in de tram in Utrecht plaats.

Handelen crisisorganisaties op 18 maart 2019

Op 18 maart 2019 stromen de meldingen over het schietincident in de tram vanaf
10.42 uur binnen bij de gemeenschappelijke meldkamer in Utrecht (GMU). Gezien
de hoeveelheid en ernst van de meldingen ontstaat het beeld dat op meerdere
plekken in Utrecht wordt geschoten en er sprake is van een aanslag met een
terroristisch karakter. De hulpdiensten rukken in groten getale uit. Ook de Dienst
Speciale Interventies (DSI) van de politie reageert op de hoeveelheid en ernst van
de meldingen en besluit af te reizen naar de plaats incident. De politie gaat uit van
een terroristische aanslag en sluit een vervolgaanslag niet uit. Daarom start zij een
daarvoor in het leven geroepen procedure: de procedure Manhunt'!. In deze
procedure is de politie er alles aan gelegen om een vervolgaanslag te voorkomen.
De politie jaagt in deze procedure op de aanslagpleger(s), waarbij zij een verdacht
persoon snel aan kan houden. De kans op verstoring of vernietiging van bewijs
(direct of indirect veroorzaakt door een interventie) wordt voor lief genomen. Er zal
- tenzij dat nodig is vanuit de dreiging - niet worden gewacht totdat een gevaarlijk
persoon in contact treedt met anderen. In een regulier opsporingsonderzoek neemt
men de tijd om al het bewijs veilig te stellen.

De burgemeester van Utrecht wordt om 10.50 uur door de meldkamer geinformeerd
over de situatie en heeft vervolgens contact met de waarnemend Hoofdofficier van
Justitie (HOv]) Midden Nederland en de waarnemend politiechef Midden Nederland.
Tezamen vormen deze functionarissen de driehoek. De driehoek heemt besluiten om
de ontstane crisissituatie te bestrijden. Dit doen zij door af te wegen welke inzet
nodig is. Echter, omdat de meldingen over het schietincident blijven binnenstromen,
is het voor de driehoek nog niet duidelijk of er sprake is van één of meerdere
schietincidenten. Op basis van de inhoud van de meldingen gaat de politie om 11.00

De Tussenvoorziening biedt onder andere (ex-) gedetineerden onderdak en ondersteuning (bijvoorbeeld

hulp bij schulden). De gemeente of het OM kunnen zorgdragen voor de kosten van het verblijf in de

Tussenvoorziening.

10" Bij het buurtteam in de gemeente Utrecht kunnen inwoners van de gemeente Utrecht terecht met
ondersteuningsvragen op verschillende onderwerpen, onder andere wonen, onderwijs en geldzaken.

1 Op 18 maart 2019 was deze procedure nog niet vastgesteld, maar wel beoefend.
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uur uit van een Contraterrorisme, Extremisme en Radicalisering (CTER) scenario,
waarbij een aanslag is gepleegd door in ieder geval één persoon. In de planvorming
ter voorbereiding op een terroristische aanslag in de Veiligheidsregio Utrecht (VRU)
staat dat bij een CTER 2-code (aangegeven door de GMU) snel dient te worden
opgeschaald, ook als het terroristisch oogmerk nog niet is bevestigd. Bij een
incident met een mogelijk terroristisch oogmerk is vrijwel altijd sprake van
bestuurlijke vraagstukken en dilemma’s.'? Zoals de regio beschrijft in de
planvorming, zal bij terrorisme onvermijdelijk sprake zijn van bestuurlijke
codrdinatie in casu Gecodrdineerde Regionale Incidentbestrijdingsprocedure (GRIP)
op niveau 3 of hoger.'?

GRIP is een opschalingsstructuur waarmee functionarissen van onder andere het
OM, de politie en de gemeente Utrecht (in de vorm van de regionale
crisisorganisatie gefaciliteerd door de Veiligheidsregio Utrecht) specifieke taken en
verantwoordelijkheden krijgen toegewezen om een ramp meer gecodrdineerd te
bestrijden.!'* Het gezag (de burgemeester) kiest niet voor opschaling naar GRIP 3,
omdat de politie aangaf dat dit niet nodig was voor de opsporing. Tevens zou het
leiden tot een verplaatsing van functionarissen richting de locatie van het
gemeentelijk beleidsteam (GBT) waardoor kostbare tijd mogelijk verloren zou gaan.
De driehoek was immers opgekomen op de locatie van de GMU. De crisisorganisatie
kwam daardoor later in de situatie die overeenkomt met de planvorming en
waarmee ook wordt geoefend. De werkwijze, beschreven in de planvorming, geeft in
een acute crisissituatie rust en duidelijkheid bij de mensen die moeten handelen.
Opschaling naar GRIP 3 gebeurt alsnog om 13.26 uur.

Op nationaal niveau wordt door de Nationaal Codrdinator Terrorismebestrijding en
Veiligheid (NCTV) om 12.15 uur een tweet gestuurd waarin het landelijke
dreigingsniveau'® 4 voor de provincie Utrecht tot 18.00 uur wordt verhoogd naar
niveau 5. Met de verhoging van het dreigingsniveau wilde de NCTV de bevolking
informeren over de eventuele vervolgdreiging. Dreigingsniveau 5 wil namelijk
zeggen dat een terroristische dreiging op handen is. Voorafgaand aan de
bekendmaking van het dreigingsniveau 5 heeft de NCTV overleg gehad met de
driehoeksleden. Omdat dreigingsniveau 5 geen handelingsperspectief biedt en er
geen logische geografische afbakening was, ontstond onduidelijkheid voor inwoners,
bedrijven en maatschappelijke organisaties in de provincie Utrecht. De lokale
openbaarvervoermaatschappij, QBuzz, besloot om haar dienstverlening stil te
leggen. De Nederlandse Spoorwegen bleef wel operationeel.

Om 12.15 uur besluiten de driehoeksleden de inwoners van de stad Utrecht te
adviseren binnen te blijven. Daarmee krijgen de hulpverleningsdiensten in Utrecht
alle ruimte om hun werk te doen. Enkele uren later (om 14.23 uur) maakt de
gemeente Utrecht dit besluit bekend via Twitter.

2" Regionaal Crisisplan Utrecht, 2018-2020.

'3 Terrorismegevolgbestrijding, incidentbestrijdingsplan, 2019. Dit Incidentbestrijdingsplan (IBP) is
opgesteld door de afdelingen crisisbeheersing van de Veiligheidsregio’s Utrecht, Gooi en Vechtstreek en
Flevoland in nauwe samenwerking met de politie-eenheid Midden-Nederland en het Openbaar Ministerie,
arrondissementsparket Midden-Nederland. Dit plan volgt hetgeen uit de landelijke Handreiking
Terrorismegevolgbestrijding, de operationele concept-handreiking Terrorismegevolgbestrijding inclusief
het Nationaal Handboek Crisisbesluitvorming (NCTV).

4 Het CTER-cluster van de Landelijke Eenheid van de politie start bij de CTER-alarmering een onderzoek
naar mogelijke achterliggende netwerken.

> In Nederland wordt gewerkt met een systeem zogenoemde dreigingsniveaus, een dreigingsniveau geeft
inzicht in hoe groot de kans is op een terroristische aanslag in Nederland of tegen Nederland. Niveau 5,
kritiek, wil zeggen dat een terroristische aanslag op handen is.
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Het is 12.30 uur als de politie concrete aanwijzingen over de verdachte verkrijgt.
Deze laat namelijk een met zijn naam ondertekend briefje achter op de auto
waarmee hij vlucht. De DSI zet de jacht op de verdachte onder bevoegd gezag van
de HOVJ] van het Landelijk Parket (LP) voort en heeft om 15.00 uur de mogelijke
verblijfplaatsen van betrokkene onder controle. Deze informatie bereikt noch de
leden van de driehoek noch de Rijkscrisisorganisatie. Binnen de politie is namelijk
verwarring en onduidelijkheid over de te volgen werkwijze. Doordat de
informatiedeling binnen de Staf Grootschalige en Bijzonder Optreden (SGBO)-
structuur niet goed verloopt blijft deze verwarring lange tijd bestaan. Daarnaast is
het binnen de politieorganisatie, maar ook daarbuiten, niet altijd duidelijk wat de
procedure Manhunt precies inhoudt en wat de rol van de DSI hierin is. De procedure
is namelijk nog niet geimplementeerd maar wel geoefend. In deze procedure
rechercheert de politie tot dat zij bewijs heeft dat de verdachte zich schuilhoudt op
een adres en overgegaan kan worden tot aanhouding. Er ontstaat spanning binnen
de politie over de snelheid van handelen. De DSI wil na 15.00 uur overgaan tot
aanhouding volgens de procedure Manhunt. Het Team Districtelijke Aanpak
Opsporing (TDA) van de politie geeft de voorkeur aan het verzamelen van bewijs
om betrokkene aan te houden (waar de lokale politie-eenheid en het OM Midden
Nederland op aansturen). Het verzamelen van het bewijs krijgt gedurende de
middag lange tijd voorrang.

Om 15.00 uur, ongeveer een half uur na de bekendmaking van het advies tot
binnenblijven, besluit het gezag binnen de driehoek dit advies weer in te trekken.
Het is namelijk de verwachting dat inwoners (die buiten Utrecht werken) terug
zullen reizen naar huis. Het advies tot binnenblijven is daarmee praktisch niet meer
uitvoerbaar. Ook gaat de politie uit van één schutter. De balans tussen veiligheid en
overlast wordt afgewogen en de driehoek besluit het advies tot binnenblijven op te
heffen. Dit wordt om 16.38 uur via een NL Alert gecommuniceerd. Nog geen uur
later (17.13 uur) verlengt de NCTV het dreigingsniveau 5 tot 22.00 uur. De NCTV
gaat er nog steeds vanuit dat een terroristische dreiging op handen is, aangezien de
NCTV geen andere informatie heeft ontvangen. Hoe de opheffing van het advies tot
binnenblijven en de verlenging van het dreigingsniveau 5 zich tot elkaar verhouden
was onduidelijk voor zowel gemeenten, inwoners, bedrijven als maatschappelijke
organisaties. Zo start QBuzz zijn dienstverlening nog niet op.

Doordat betrokkene gebruik maakt van het internet is via digitaal onderzoek door de
politie te herleiden waar hij op dat moment verblijft. De Ov] geeft daarna
toestemming tot aanhouding van betrokkene. Betrokkene wordt uiteindelijk om
18.13 uur aangehouden door de DSI in één van de woningen die DSI vanaf 15.00
uur al onder controle heeft.
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Centrale conclusie

Naar aanleiding van het schietincident in Utrecht op 18 maart 2019 hebben de
organisaties op drie thema’s evaluaties uitgevoerd. In deze evaluaties zijn
lessen en aandachtspunten benoemd. De Inspectie is van mening dat de
afronding van de evaluaties over de beslissingen ten aanzien van het
strafrechtelijk verleden en de signalen van radicalisering van betrokkene te
lang hebben geduurd. Daarmee lopen organisaties het risico dat de
implementatie van verbetermaatregelen en de sturing daarop laat op gang
komt, terwijl het gevoel van urgentie afneemt.

Voorafgaand aan 18 maart 2019 hebben politie, OM en DJ]I onvoldoende
gebruik gemaakt van bestaande overleggremia om de multi-problematiek van
betrokkene te bespreken en gezamenlijk aan te pakken. De Inspectie had het
logisch gevonden als op zijn minst het vuurwapenbezit en daarmee de interne
classificatie vuurwapengevaarlijk (2013) en het signaal van radicalisering (het
incident met de geestelijk verzorger in een PI in 2016) in het Zorg- en
Veiligheidshuis waren besproken. Dit is echter niet gebeurd omdat het label
vuurwapengevaarlijk een interne politie classificatie is en het signaal van
radicalisering niet bekend is geworden bij het Zorg- en Veiligheidshuis in
Utrecht en bij de reclassering.

De partijen hadden een beter en completer beeld van betrokkene kunnen
hebben, wat mogelijk aanleiding had gegeven tot maatregelen die beter gepast
zouden hebben bij de problematiek van betrokkene. Dit wil niet zeggen dat
daarmee de aanslag op 18 maart 2019 voorkomen had kunnen worden. Multi-
problematiek van individuen is veelvoorkomend en legt een groot beslag op het
justitiéle apparaat. Daarom pleit de Inspectie voor een systematische, integrale
benadering van deze doelgroep. De Inspectie benadrukt dat risico’s nooit
uitgesloten kunnen worden. Wel is het zaak de risico’s voor de samenleving zo
klein mogelijk te maken.

Tevens concludeert de Inspectie dat op 18 maart 2019 de crisisorganisaties
niet als één organisatie hebben geopereerd. Weliswaar is betrokkene nog op
dezelfde dag aangehouden, maar gedurende de dag was essentiéle informatie
over de opsporing van betrokkene niet tijdig beschikbaar voor
sleutelfunctionarissen binnen de driehoek en sleutelfunctionarissen binnen de
politie en het OM. Ook hebben de crisisorganisaties niet volgens de afgesproken
en beoefende opschalingsstructuur samengewerkt en is er lange tijd niet
volgens dezelfde opsporingsprocedure gehandeld.

Deelconclusies

De centrale conclusie baseert de Inspectie op een aantal deelconclusies, betreffende
de toezichtaspecten governance (sturing, beheersing en lerend vermogen
organisaties), samenwerking (kwaliteit en effectiviteit), informatievoorziening
(juistheid, actualiteit en volledigheid) en toerusting.
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Sturing, beheersing en lerend vermogen organisaties

Om de (gezamenlijke) doelstelling te bereiken, namelijk de efficiénte en effectieve
aanpak van radicalisering, extremisme en terrorisme, acht de Inspectie het van
belang dat de volgende lessen en aandachtspunten verder worden opgepakt en
uitgewerkt.

Strafrechtelijke aanpak en mogelijke signalen van radicalisering

o Voor het leveren van het advies van de reclassering en de Pro Justitia
rapportage van het NIFP werd, conform de op dat moment geldende afspraken
in het strafprocesreglement, uitgegaan van een levertermijn van twee weken
voor de zittingsdatum. Deze afgesproken termijn moest ervoor zorgen dat het
OM tijdens een zitting kon beschikken over het meest actuele beeld over een
persoon. Inmiddels spreken het OM en de reclassering een leverdatum van het
advies af die ruimschoots voor de zitting ligt. Daarmee kan bij gebrek aan
medewerking passende actie worden ondernomen door het OM in het kader
van naleving van de voorwaarden.

Handelen crisisorganisaties op 18 maart 2019

o Bij de afkondiging van het dreigingsniveau 5 ontbrak het aan duidelijke kaders
voor een handelingsperspectief voor inwoners, bedrijven en organisaties. Ook
het gebrek aan een logische geografische afbakening leidde tot veel vragen en
onrust. Begin 2021 zijn de verbetermaatregelen om de betekenis van het
dreigingsniveau 5 en de rolverdeling en communicatie over maatregelen te
verhelderen nog niet uitgevoerd. De Inspectie is van mening dat deze
ontwikkeling te lang duurt. Het is van groot belang dat de NCTV hier op korte
termijn helderheid over verschaft.

o Om de bestrijding van een terroristische aanslag goed te laten verlopen is het
van belang dat van tevoren goed is geregeld hoe in verschillende scenario’s
wordt geacteerd en waar het gezag is belegd voor de opsporing. Deze
afspraken dienen ontzorgend te werken en duidelijkheid te creéren in een
crisissituatie. De politie trekt de volgende lessen: het werken volgens één
commandostructuur en het volgen van één procedure (de procedure Manhunt).
Deze twee lessen zijn volgens de Inspectie van groot belang voor een
succesvolle aanpak van een (ernstige) crisis met een terroristisch oogmerk. De
Inspectie is op de hoogte van de aanvullende verbetermaatregelen die zijn
getroffen (aanscherping van de procedure en de Beleidsbrief Terrorisme).

Kwaliteit en effectiviteit van de samenwerking

Om kwalitatief en effectief samen te werken, zowel binnen als tussen de
organisaties, acht de Inspectie het van belang dat de volgende lessen en
aandachtspunten verder worden opgepakt en uitgewerkt.

Strafrechtelijke aanpak en mogelijke sighalen van radicalisering

. De Inspectie is van mening dat er op meerdere momenten (vuurwapenbezit in
2013, perioden van verblijf in detentie en de recidive gedurende de periode van
schorsing) aanleiding is geweest voor de betrokken partijen (politie, OM, DII)
om contact met elkaar op te nemen en in gezamenlijkheid op te trekken.
Daarbij hadden de partijen de gemeente Utrecht en ook de reclassering moeten
betrekken. Er is onvoldoende gebruik gemaakt van bestaande overleggremia

14



om tot een gezamenlijke interventie te komen. De Inspectie concludeert verder
dat er hierdoor onvoldoende (gezamenlijke) aandacht is geweest voor de multi-
problematiek van betrokkene. De Inspectie benadrukt dat risico’s nooit
uitgesloten kunnen worden, wel is het zaak de risico’s voor de samenleving zo
klein mogelijk te maken. Dat is in dit geval onvoldoende gebeurd; betrokkene
had beter in beeld kunnen zijn.

Handelen crisisorganisaties op 18 maart 2019

De Inspectie concludeert dat de opschaling van de regionale crisisorganisatie
niet heeft plaatsgevonden conform de afgesproken en beoefende werkwijze.
Hierdoor is er niet goed samengewerkt op 18 maart 2019. Bij een incident met
een mogelijk terroristisch oogmerk is vrijwel altijd sprake van bestuurlijke
vraagstukken en dilemma’s. De onzekerheden over de vervolgdreiging en de
grote maatschappelijke impact rechtvaardigen een directe opschaling naar
GRIP 3 bij een mogelijke terroristische aanslag. Deze opschaling heeft op 18
maart lang geduurd.

Op 18 maart 2019 was niet altijd helder welk organisatieonderdeel binnen de
politie de leiding had over de opsporing. Dit heeft geleid tot gebrekkige
samenwerking, zowel intern als met de driehoek en de regionale
crisisorganisatie. Hier ziet de Inspectie dat een duidelijke belegging van de
leiding en de codrdinatie nodig is zodat gehandeld kan worden conform de
verwachtingen. Ook hier ziet de Inspectie duidelijke meerwaarde in het volgen
van de afgesproken commandostructuren voor crisissituaties. Op 18 maart
heeft het afwijken ervan niet geleid tot een effectieve samenwerking.

Er werden door de politie gedurende de dag verschillende
opsporingsprocedures gehanteerd: de Manhunt procedure en de reguliere
opsporingsprocedure. Hierdoor ontstond verwarring binnen de
politieorganisatie. Bij een acute crisissituatie zoals een terroristische aanslag
moet kraakhelder zijn welke procedure wordt gehanteerd, wat deze procedure
inhoudt, en wanneer er wordt afgeweken.

De Inspectie vindt het een positieve ontwikkeling bij het OM dat het gezag bij
een mogelijke terroristische aanslag is komen te liggen bij een functionaris op
landelijk niveau. Hierbij vraagt de Inspectie aandacht voor de samenwerking
met de NCTV (verantwoordelijk voor het afkondigen van het dreigingsniveau)
om afstemming over het dreigingsniveau te borgen.

Juistheid, actualiteit en volledigheid van de informatievoorziening en
informatiedeling

Om de informatievoorziening en -deling binnen en tussen de betrokken organisaties
correct, actueel, beschikbaar te hebben, acht de Inspectie het van belang dat de
volgende lessen en aandachtspunten verder worden opgepakt en uitgewerkt.

Strafrechtelijke aanpak en mogelijke sighalen van radicalisering

De Inspectie constateert dat de rol, taak en bevoegdheid van het Gedetineerde
Recherche Informatiepunt (GRIP) niet altijd duidelijk is. De Inspectie oordeelt
dat het GRIP in deze casus heeft gefunctioneerd zoals bedoeld. Desalniettemin
zijn de signalen over radicalisering onvoldoende actief gedeeld binnen DJI
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waardoor het gedrag van betrokkene in de verschillende PI's niet nader is
bezien. Ook is het signaal van radicalisering niet gedeeld met ketenpartners.
DJI heeft inmiddels een gremium opgericht waarin specifiek signalen van
radicalisering in detentie worden opgepakt. Indien nodig kunnen deze signalen
in het Multidisciplinair Afstemmingsoverleg Resocialisatie (MAR) verder
besproken worden. Daarmee betrekt DJI ook de gemeenten en reclassering ten
behoeve van de re-integratie van gedetineerden.

) DJI en het OM werken aan een werkwijze om informatiedeling tussen beide
organisaties structureel vorm te geven en te borgen. Dan kan essentiéle
informatie (zoals het kopstootincident in een PI) tijdig bij het OM terecht
komen en als input dienen voor besluitvorming en advisering van de rechter.
De Inspectie acht het van belang dat hier op korte termijn concreet invulling
aan wordt gegeven en zal dit monitoren.

o De Inspectie stelt dat indien de politie een persoon intern classificeert als
vuurwapengevaarlijk, dit fundamentele informatie is die belangrijk is voor de
taakuitvoering van justitiéle partijen en ook het sociale domein van de
gemeenten. Justitiéle partijen en gemeenten zijn dan in de gelegenheid intern
veiligheidsmaatregelen te treffen mochten zij in contact komen met de
persoon. Ook kunnen justitiéle partners en gemeenten overwegen om in het
Zorg- en Veiligheidshuis veiligheidsafwegingen te maken en te starten met
dossieropbouw en dit dossier te monitoren.

Handelen crisisorganisaties op 18 maart 2019

o De Inspectie hecht waarde aan eenduidige werkwijze binnen de
politieorganisatie. Een eenduidige werkwijze draagt bij aan effectieve
informatiestromen binnen de politie zelf, tussen de politie en de driehoek en
tussen de politie en de regionale crisisorganisatie. Op 18 maart 2019 werd
essentiéle informatie van de politieorganisatie niet efficiént gedeeld, zowel
intern als extern met de crisisorganisatie en leden van de driehoek. De
mogelijke verblijfplaats is niet tijdig op de juiste plek beland. Dit heeft de
besluitvorming op de dag beinvloed.

o De Inspectie concludeert dat er niet één integraal beeld bestond van het
incident. Dit had gevolgen voor de besluitvorming. Op de dag van de aanslag
was de verdachte mogelijk al eerder in beeld, maar was deze informatie niet
gedeeld met betrokken partijen (de gezagsdragers binnen de driehoek en de
Rijkscrisisorganisatie). Dit betekent dat de opheffing tot het advies tot binnen
blijven voor de stad Utrecht met meer zekerheid onderbouwd had kunnen
worden. Wellicht had de gemeente dit advies niet hoeven communiceren als de
opsporingsinformatie bij haar bekend was gemaakt. De verlenging van het
dreigingsniveau 5 door de NCTV was niet nodig geweest.

Toerusting

Om ervoor te zorgen dat de organisaties hun taak kunnen uitoefenen is het van
belang dat zij over de juiste middelen beschikken.
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Strafrechtelijke aanpak en mogelijke signalen van radicalisering

De Inspectie oordeelt dat de toerusting van professionals om te handelen op
basis van signalen van radicalisering voldoende is. Er zijn trainingen
beschikbaar en er zijn taak- en accenthouders en andere specialistische
functionarissen en teams bij onder meer DJI, RN en de gemeente Utrecht.

Handelen crisisorganisaties op 18 maart 2019

Door de crisisorganisaties wordt regelmatig geoefend en geévalueerd. De
Inspectie vindt het positief dat door het OM en de politie aanscherpingen in
plannen en procedures (procedure Manhunt en Beleidsbrief Terrorisme) zijn
aangebracht. Daarbij is het van belang dat aansluiting wordt gezocht met
partijen die een belangrijke rol hebben in de bestrijding van en hulpverlening
na een terroristische aanslag.

Aanbevelingen

Aan alle partijen die deelnemen aan het Zorg- en Veiligheidshuis:

e Om tot een integrale systematische aanpak te komen beveelt de Inspectie
dringend aan - daar waar de ernst en frequentie van de delicten daar
aanleiding toe geven - actief en structureel gebruik te maken van de daarvoor
opgerichte overleggremia.

Aan de politie en het OM:

e De Inspectie vraagt aan het OM en de politie aandacht voor het intensief
betrekken van de driehoek en veiligheidsregio’s bij de implementatie en
beoefening van verbetermaatregelen ten aanzien van aangescherpte
procedures van terroristische scenario’s.

Aan de NCTV:

¢ De Inspectie beveelt aan om de lessen en verbetermaatregelen ten aanzien
van het afkondigen van een dreigingsniveau 5 zo spoedig mogelijk te
implementeren en niet langer uit te stellen.

Aan de gezagsdragers en de politie:

e De Inspectie beveelt aan dat de afgesproken werkwijzen (opschaling conform
de GRIP-structuur, het hanteren van een eenduidige commandostructuur en
opsporingsprocedure) in crisissituaties worden nageleefd ten einde gebrekkige
informatiedeling en communicatie in een acute noodsituatie zo veel mogelijk te
beperken.

Aan de politie en de NCTV:

e De Inspectie beveelt aan om duidelijke afspraken te maken over het delen
van relevante (opsporings-)informatie voor de afkondiging en/of verlenging van
het dreigingsniveau 5. Hiermee kan de NCTV een afgewogen besluit nemen.
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Inleiding

1.1 Aanleiding

Schietincident in Utrecht, 18 maart 2019

Op maandag 18 maart 2019 wordt Nederland opgeschrikt door een schietincident in
een tram op het 24 Oktoberplein in Utrecht. Er vallen meerdere gewonden en vier
doden. De dader ontkomt, maar wordt later op de dag aangehouden. Hij wordt
strafrechtelijk vervolgd en op 20 maart 2020 veroordeeld tot een levenslange
gevangenisstraf wegens de moord op vier mensen, de poging daartoe op drie
mensen en de bedreiging van zeventien personen; misdrijven die alle met een
terroristisch oogmerk zijn gepleegd.

Het schietincident is aanleiding tot grootschalige inzet van hulpdiensten en de
inrichting van de daarbij passende opschalingsstructuur. In Utrecht wordt in dat
kader de regionale crisisorganisatie opgeschaald onder leiding van de burgemeester.
Ook de politie schaalt haar inzet op. Inwoners van de gemeente Utrecht krijgen het
advies om binnen te blijven, aangezien de dader nog voortvluchtig is. In Den Haag
wordt de crisisorganisatie van het Rijk in werking gesteld. De Nationaal Codrdinator
Terrorismebestrijding en Veiligheid (NCTV) kondigt het hoogste dreigingsniveau af
voor de provincie Utrecht: niveau 5.'¢ De dreiging van een vervolgaanslag zorgt
voor waakzaamheid in heel Nederland.

Evaluaties door betrokken organisaties

Kort na het schietincident ontstond bij de betrokken organisaties!’ de behoefte om
hun handelen te evalueren, zowel ten aanzien van de aanloop naar het incident (in
verband met mogelijke signalen van radicalisering) als naar het handelen door de
crisisorganisaties (op lokaal en rijksniveau en van de politie). De minister van JenV
gaf opdracht voor deze evaluaties vanuit zijn stelselverantwoordelijkheid voor de
rijkscrisisstructuur. '® Het belang om direct te leren van deze gebeurtenis en
eventuele lessen mee te nemen in toekomstig crisisoptreden is immers groot.'° De
organisaties startten direct met de evaluaties van hun handelen. Deze evaluaties

6 In Nederland wordt gewerkt met een systeem van zogenoemde dreigingsniveaus, een dreigingsniveau

geeft inzicht in hoe groot de kans is op een terroristische aanslag in Nederland of tegen Nederland.
Niveau 5, kritiek, wil zeggen dat een terroristische aanslag op handen is.

7 Gemeente Utrecht, Veiligheidsregio Utrecht, Nationale Politie, NCTV, Algemene Inlichtingen en
Veiligheidsdienst (AIVD), Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI), Reclassering en het Openbaar Ministerie
(OM).

' https://www.nctv.nl/themas/crisisbeheersing

Kamerbrief 28684-554, 21 maart 2019.

-
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richten zich zowel op het handelen van de crisisorganisaties op de dag zelf, als
mogelijke signalen van radicalisering en het strafrechtelijk verleden van betrokkene:

1. Mogelijke signalen van radicalisering

Het mogelijke terroristische oogmerk van de dader was voor de NCTV van het
ministerie van JenV aanleiding om mogelijke signalen van radicalisering en
beoordeling en opvolging hiervan te evalueren. In deze evaluatie zijn naast de
NCTV, de Nationale Politie, Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI), gemeente Utrecht, de
Algemene Inlichtingen en Veiligheidsdienst (AIVD) en het Openbaar Ministerie (OM)
betrokken.??

2. De beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van betrokkene

Het justiti€éle verleden en het terroristische oogmerk van de verdachte zijn voor de
minister reden om een evaluatie te starten. Deze evaluatie wordt uitgevoerd door de
Nationale Politie, Reclassering Nederland (RN), DJI en het OM, in de beginfase onder
begeleiding van Directoraat-Generaal Rechtspleging en Rechtshandhaving (DGRR).
De evaluatie is uiteindelijk afgerond onder begeleiding van ABDTopconsult, in
opdracht van de secretaris-generaal van het ministerie van Justitie en Veiligheid.?!

3. Het functioneren van de crisisorganisaties

De grootschalige opschaling en inzet die op 18 maart in Utrecht en op het nationaal
niveau plaatsvonden, komen in Nederland zelden voor. Ook zijn er maatregelen
getroffen die nog niet eerder in de praktijk toegepast zijn, zoals het verhogen van
het dreigingsniveau naar het hoogste niveau voor de provincie Utrecht en werken
conform de procedure Manhunt. Dit is aanleiding voor de Veiligheidsregio Utrecht
(VRU), de Nationale Politie en het Nationaal Crisiscentrum (NCC) van de NCTV om
hun handelen te evalueren. Deze leerevaluatie naar het functioneren van de
regionale crisisorganisatie is uitgevoerd door het Instituut voor Veiligheids- en
Crisismanagement (COT). De Nationale Politie evalueerde het optreden van de
lokale Staf Grootschalig en Bijzonder Optreden (SGBO) en het optreden van de
Nationale Staf Bijzonder en Grootschalig Optreden (NSGBO). Tot slot evalueerde het
NCC het optreden van de Rijkscrisisorganisatie.

Uitkomsten validaties

Vanwege het belang van een goede evaluatie, de (zeldzaamheid van de) omvang
van het optreden door de hulpdiensten en vragen over in hoeverre de verdachte in
beeld was bij justitie??, heeft de Inspectie Justitie en Veiligheid (hierna: de
Inspectie) de evaluaties afzonderlijk gevalideerd op navolgbaarheid en
betrouwbaarheid. De Inspectie keek daarbij naar een duidelijke en transparante
weergave van de onderzoeksopzet en de feitelijke bevindingen, alsook naar een
duidelijke en logische vertaling van de bevindingen naar analyse, conclusies en
aanbevelingen. Op basis van vier vragen heeft zij de validaties uitgevoerd:

- Biedt de rapportage voldoende inzicht in de wijze waarop de
onderzoeksmethoden zijn ingezet?

- Geeft de rapportage antwoord op de gestelde onderzoeksvragen dan wel
geformuleerde onderzoeksthema’s?

20 Kamerbrief 28684-554, 21 maart 2019.

’1 De Inspectie valideerde de evaluatie over de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van
betrokkene op verzoek van DGRR. De Inspectie valideerde en oordeelde over de samenwerking tussen
het Openbaar Ministerie (OM) en justiti€éle ketenpartners en niet over de beslissingen die genomen zijn
door het OM en de Rechtspraak. De Inspectie heeft geen wettelijke toezichttaak op het Openbaar
Ministerie.

22 Kamerbrief 28684-554, 21 maart 2019.
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- Volgen de conclusies logisch uit de bevindingen?
Volgen de aanbevelingen/lessen logisch uit de conclusies? 2°

Voorafgaand aan de afronding van de evaluaties heeft de Inspectie met betrokken
organisaties constructief contact gehad. In dit contact is de Inspectie geraadpleegd
over knelpunten in de uitvoering van de betreffende evaluatie en is zij geinformeerd
over de voortgang. Ook heeft de Inspectie iedere organisatie feedback gegeven op
de eerst opgeleverde versie van de evaluatie.

De vijf afzonderlijke evaluaties zijn op verschillende momenten aangeboden aan de
Inspectie. In onderstaande tabel is ook weergegeven op welke momenten de
Inspectie de (opzetten van de) evaluaties heeft ontvangen en wanneer zij haar

reactie gaf.

Tabel a. oplevering (opzet van) de evaluaties en reactie Inspectie

DGRR
NCTV
Politie
coT
NCC

17-05-2019
24-04-2019
09-04-2019
29-04-2019

22-05-2019
01-05-2019
26-04-2019
01-05-2019

01-10-2020
28-05-2020
24-09-2019
14-08-2019
15-10-2019

23-11-2020
10-06-2020
04-12-2019
25-10-2019
15-11-2019

De evaluaties over het handelen van de crisisorganisatie zijn in 2019 afgerond,
gevalideerd en gepubliceerd.?* De evaluaties waarbij meerdere organisaties
betrokken waren vergden aanzienlijk meer tijd dan aanvankelijk was voorzien door
de betrokken organisaties. Uiteindelijk heeft de Inspectie in oktober 2020 de laatste

evaluatie ontvangen.

De Inspectie heeft de evaluaties die zijn verricht in het kader van het functioneren
van de crisisorganisatie en mogelijke signalen van radicalisering als voldoende
betrouwbaar en navolgbaar beoordeeld. Ten aanzien van de evaluatie over het
strafrechtelijk verleden geldt dat de Inspectie deze onvoldoende navolgbaar en
betrouwbaar vindt. De Inspectie heeft de onafhankelijkheid en de samenstelling van

de onderzoekscommissie evenals de opzet van hun evaluatie niet kunnen

vaststellen. Bovendien zijn er op verschillende onderdelen vragen onbeantwoord
gebleven. De Inspectie heeft hiernaar in haar overkoepelende analyse aanvullend
onderzoek verricht. In hoofdstuk drie beschrijft de Inspectie haar bevindingen. Op
basis van de evaluaties en het aanvullend onderzoek van de Inspectie is zij in staat
een volledig beeld weer te geven in de overkoepelende analyse. De brieven die de
Inspectie stuurde aan de betrokken organisaties over de uitkomsten van haar

validatie zijn gepubliceerd op de website van de Inspectie.

> Plan van Aanpak ‘Validatie evaluaties schietincident Utrecht’. Inspectie JenV, mei 2019.
https://www.inspectie-jenv.nl/Publicaties/plannen-van-aanpak/2019/05/27/validatie-evaluaties-

schietincident-utrecht-18-maart-2019

24 Schietincident tram in Utrecht: zelfevaluaties hulpdiensten over hun inzet betrouwbaar
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Overkoepelende analyse

De eerdere beoordeling en validatie door de Inspectie richtte zich op navolgbaarheid
en betrouwbaarheid van de afzonderlijke evaluaties. Op basis van de inhoud van de
afzonderlijke evaluaties en aanvullend onderzoek analyseert de Inspectie nu de
totale aanpak van het schietincident. Het resultaat hiervan beschrijft zij in dit
rapport. Een dergelijke analyse is van belang om de kwaliteit van de gezamenlijke
aanpak van een zeldzaam en ernstig incident in kaart te brengen en om hier lering
uit te trekken.

1.2 Leeswijzer

In hoofdstuk twee beschrijft de Inspectie de onderzoeksaanpak. Hierbij gaat zij in
op het doel van de overkoepelende analyse en licht zij de vraagstelling, de
operationalisatie daarvan, de afbakening en gehanteerde onderzoeksmethoden toe.

Hoofdstuk drie bestaat uit drie delen. Allereerst schetst de Inspectie een beeld van
betrokkene op basis van de belangrijkste thema'’s uit de evaluaties die gaan over de
beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van betrokkene en
mogelijke signalen van radicalisering. Per thema en aan de hand van haar
toezichtaspecten?® licht de Inspectie successen en knelpunten toe. Vervolgens wordt
in de tweede paragraaf ingegaan op de getrokken lessen naar aanleiding van de
evaluaties en de huidige stand van zaken hiervan. De Inspectie sluit het hoofdstuk
af met haar analyse over het handelen van betrokken partijen in de casus van
betrokkene, zowel ten aanzien van het thema ‘strafrechtelijke aanpak’ als ‘mogelijke
signalen van radicalisering. De Inspectie richt zich hierbij op de taakuitvoering van
de organisaties en hun onderlinge samenwerking.

Hoofdstuk vier heeft een vergelijkbare indeling als hoofdstuk drie, maar de Inspectie
gaat in dit hoofdstuk in op het handelen van de crisisorganisatie op 18 maart 2019.

In het vijfde en laatste hoofdstuk geeft de Inspectie haar conclusies en beantwoordt
zij de centrale vraag en deelvragen.

2> De Inspectie hanteert voor haar toezicht een aantal richtinggevende toezichtaspecten: governance,
samenwerking, informatievoorziening en toerusting. Deze aspecten zijn belangrijke randvoorwaarden

voor de kwaliteit van taakuitvoering. De Inspectie licht dit verder toe in hoofdstuk 2.
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Onderzoeksaanpak

In dit hoofdstuk licht de Inspectie haar onderzoeksaanpak toe. Zij staat stil bij het
doel van deze overkoepelende analyse, de vraagstelling en de operationalisatie
daarvan, de afbakening en gehanteerde onderzoeksmethoden.

2.1 Doel en vraagstelling

Doel

De Inspectie vindt het van belang dat naast de afzonderlijke evaluaties gekeken
wordt naar de lessen voor de totale aanpak van het schietincident door betrokken
organisaties.?® Het gaat dan om zowel het handelen door de betrokken organisaties
als hun directe reactie op het schietincident, als om het handelen van betrokken
justitiéle partijen voorafgaand aan het schietincident (vanaf het moment dat
betrokkene in beeld was bij de justitiéle partijen). Op deze manier wil de Inspectie
een bijdrage leveren aan het lerend vermogen van de (gezamenlijke) betrokken
organisaties.?’

Het doel van dit onderzoek is als volgt:

De Inspectie wil met deze overkoepelende analyse een uitspraak doen
over de lessen die getrokken kunnen worden uit de aanloop naar het

schietincident op 18 maart 2019 en de crisisaanpak op die dag.

’6 Gemeente Utrecht, Veiligheidsregio Utrecht, Nationale Politie, NCTV, Algemene Inlichtingen en
Veiligheidsdienst (AIVD), Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI), Reclassering Nederland, en het Openbaar
Ministerie (OM).

27 Zie de koers van de Inspectie zoals beschreven in het meerjarenprogramma 2018-2020.
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Centrale vraag
Gelet op het doel van dit onderzoek luidt de centrale vraag:

Welke lessen zijn er te trekken uit de beslissingen ten aanzien van het
strafrechtelijk verleden van Gékmen T., de omgang met mogelijke

signalen van radicalisering van betrokkene en het handelen van de
crisisorganisaties?

Deelvragen
Om tot beantwoording van de centrale vraag te komen heeft de Inspectie vier
deelvragen geformuleerd.

1. Hoe is invulling gegeven aan de (gezamenlijke) doelstellingen van de
betrokken organisaties, namelijk de efficiénte en effectieve aanpak van
radicalisering, extremisme en terrorisme?

2. Hoe is het gesteld met de kwaliteit en effectiviteit van de samenwerking tussen
organisaties in de aanloop naar en op de dag van het schietincident?

3. Zijn de informatievoorziening en informatiedeling binnen en tussen de
betrokken organisaties correct, actueel, volledig en dagen deze bij aan de
beoogde doelstelling van een efficiénte en effectieve aanpak van radicalisering,
extremisme en terrorisme?

4. Beschikken de organisaties over de juiste middelen om hun (gezamenlijke)
taak uit te voeren?

2.2 Operationalisatie deelvragen

De Inspectie heeft de deelvragen aan de hand van haar toezichtaspecten
geoperationaliseerd. Per deelvraag duidt de Inspectie het relevante toezichtaspect,
en plaatst de Inspectie de vraag in de context van de totale aanpak van het
schietincident.

Deelvraag 1: Hoe is invulling gegeven aan het gezamenlijke doel van de
betrokken organisaties, namelijk de efficiénte en effectieve aanpak van
radicalisering, extremisme en terrorisme?

Deze deelvraag kent daarmee twee aspecten: enerzijds hoe de sturing en
beheersing verlopen zijn in de aanloop naar en de aanpak van het schietincident,
anderzijds hoe het schietincident en de daaropvolgende evaluaties aangegrepen zijn
om te leren, te verantwoorden, bij te sturen en nieuwe beheersmaatregelen te
treffen.

Deelvraag 2: Hoe is het gesteld met de kwaliteit en effectiviteit van de
samenwerking tussen organisaties in de aanloop naar en op de dag van het

schietincident?

Deze deelvraag heeft betrekking op het aspect samenwerking. Samenwerking wordt
als volgt gedefinieerd: “Het bundelen van krachten van organisaties of
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organisatieonderdelen om een gezamenlijk doel te bereiken”. De samenwerking
tussen de organisaties in de keten staat hierbij centraal.

Deelvraag 3: Zijn de informatievoorziening en informatiedeling tussen de
betrokken organisaties correct, actueel, volledig en dragen deze bij aan de
beoogde doelstellingen van een efficiénte en effectieve aanpak van
radicalisering, extremisme en terrorisme?

In deze deelvraag staat het toezichtaspect informatievoorziening centraal.
Informatievoorziening wordt als volgt gedefinieerd: “Hetgeen organisaties
ondernemen om te beschikken over de gegevens die nodig zijn voor het uitvoeren
van de taken, en de mate waarin zij daar daadwerkelijk over die gegevens
beschikken”. Het gaat in deze vraag zowel over informatiedeling als
informatiekwaliteit. Voor de beantwoording van deze vraag kijkt de Inspectie in
hoeverre de betrokken organisaties over de voor een efficiénte en effectieve aanpak
fundamentele informatie beschikten en deze deelden.

Deelvraag 4: Beschikken de organisaties over de juiste middelen om hun
(gezamenlijke) taak uit te voeren?

De Inspectie heeft tot slot gekeken naar het aspect toerusting, ofwel “*de middelen
die een organisatie ter beschikking heeft voor de taakuitvoering”. Voor
beantwoording van deze vraag heeft de Inspectie gekeken in hoeverre organisaties
over de juiste middelen beschikken. Onder middelen kan bijvoorbeeld worden
verstaan in hoeverre medewerkers toegang hebben tot de (juiste) scholing, zodat ze
beschikken over de kennis en kunde die nodig is voor de taaktuitvoering.

2.3 Afbakening

In deze overkoepelende analyse beoordeelt de Inspectie de totale aanpak van het
schietincident op basis van de evaluaties van betrokken partijen. Deze evaluaties
kunnen zoals eerder gezegd worden gebundeld naar thema: mogelijke signalen van
radicalisering van betrokkene (1) de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk
verleden van betrokkene (2) en het handelen van de crisisorganisaties (3). De
periode waar de Inspectie lessen uit trekt is in lijn met de aangeleverde evaluaties.
Deze periode start in 2007, het moment dat betrokkene voor het eerst voorkomt in
de systemen van de betrokken organisaties, tot de dag na het schietincident, als de
Rijkscrisisorganisatie afschaalt.

De analyse heeft als doel het trekken van lessen uit de totale aanpak. Om die reden
geeft de Inspectie op hoofdlijnen een beeld van de aanpak weer. Daarvoor benoemt
de Inspectie sleutelmomenten en/of —besluiten. De Inspectie richt zich enkel op de

aanpak van individuele organisaties waar deze gevolgen heeft gehad voor de totale
aanpak.

2.4 Onderzoeksmethoden

De Inspectie paste onderstaande methoden toe om informatie te verzamelen en
daarmee de centrale onderzoeksvraag en de deelvragen te beantwoorden. De
afzonderlijke evaluaties vormen de basis voor de overkoepelende analyse. Waar op
inhoud nog open einden en/of vragen bestonden voor de Inspectie is aanvullend
onderzoek uitgevoerd.
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Het aanvullend onderzoek richtte zich enerzijds op vragen en open einden uit de
evaluatie over de beslissingen ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van
betrokkene. Anderzijds was aanvullend onderzoek nodig omdat het in samenhang
bezien van de evaluaties nieuwe vragen opriep die in de afzonderlijke evaluaties nog
onvoldoende werden beantwoord. Zo bleek dat de evaluaties over de beslissingen
ten aanzien van het strafrechtelijk verleden van betrokkene en mogelijke signalen
van radicalisering niet op elkaar aansloten.

De Inspectie heeft telkens afgewogen of en welk type aanvullend onderzoek nodig
was, zoals een documentstudie of interviews.

Documentonderzoek

Waar nodig heeft de Inspectie de beschrijving van de geldende werkprocessen
opgevraagd. Het gaat dan om beschrijvingen, waaruit kan worden afgeleid of de
organisaties naar behoren hebben gehandeld. Zo zijn er systeemuitdraaien
opgevraagd (zoals LCMS??) en de beschikbare dossiers van de politie, reclassering
en DJI. Daarnaast zijn documenten opgevraagd ter onderbouwing van de
verbetermaatregelen die in de evaluaties zijn beschreven.

De Inspectie heeft dossiers opgevraagd om zicht te krijgen op de wijze waarop de
organisaties in deze casus handelden. Dit heeft de Inspectie voor een deel al bij de
validatie van de afzonderlijke evaluaties gedaan.

Interviews

Op basis van de evaluaties heeft de Inspectie tot slot ook interviews afgenomen bij
sleutelfunctionarissen van alle betrokken organisaties. In bijlage I is een overzicht
van de geinterviewde functionarissen opgenomen. Zij deed dit enerzijds om een
beeld te krijgen van de (implementatie van de) verbetermaatregelen en anderzijds
om onderwerpen en knelpunten in de totale aanpak diepgaander te bespreken.

?6 LCMS staat voor het Landelijk Crisis Management Systeem. Alle crisispartners kunnen in LCMS werken en
daarin informatie met elkaar delen. Het is een hulpmiddel ten behoeve van netcentrisch
informatiemanagement. Hiermee beschikken alle deelnemers gelijktijdig over dezelfde informatie.
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Strafrechtelijk
verleden en mogelijke
sighalen van
radicalisering

In dit hoofdstuk beschrijft de Inspectie haar bevindingen over het strafrechtelijk
verleden en mogelijke signalen van radicalisering. In min of meer chronologische
volgorde geeft de Inspectie een beeld van de belangrijkste thema’s uit de
evaluaties. Per thema licht de Inspectie successen en knelpunten toe. Zoals
toegelicht in voorgaande hoofdstukken, baseert de Inspectie haar bevindingen op
alle aan de Inspectie aangeboden evaluaties, documentonderzoek en gesprekken
met sleutelfunctionarissen. De Inspectie heeft de PI's geanonimiseerd om te
voorkomen dat functionarissen van de PI's te herleiden zijn.

Het aanvullende onderzoek diende als input om open einden van de evaluaties in te
vullen. In de evaluatie over het strafrechtelijk verleden waren de onderwerpen over
het persoonlijkheidsonderzoek naar betrokkene en de samenwerking en
informatieoverdracht tussen organisaties -specifiek over de re-integratie van
betrokkene- onvoldoende diepgaand geévalueerd.?® Daarnaast richtte het
aanvullend onderzoek zich ook op de hier beschreven laatste stand van zaken rond
de door betrokken organisaties geformuleerde lessen en aanbevelingen. De
Inspectie sluit dit hoofdstuk af met haar analyse van het strafrechtelijk verleden en
mogelijke signalen van radicalisering.

3.1 De casus

Uit de evaluaties (zowel over het strafrechtelijk verleden van betrokkene als de
signalen van radicalisering van betrokkene) blijkt dat betrokkene voor 18 maart
2019 al op diverse momenten in aanraking komt met de politie en het OM. Vanaf
2007 komt betrokkene als inwoner van Utrecht voor in de gemeentelijke systemen,
onder meer in het sociaal domein. Voorts heeft de gemeente contact met hem over
re-integratie na detentie. In 2011 vindt er een incident plaats met betrokkene; hij is
verbaal agressief tegen een medewerker van de gemeente. Betrokkene krijgt
hiervoor een toegangsverbod tot gemeentelijke gebouwen (van 15 december 2011
tot 15 juni 2012). Uit de evaluaties blijkt dat betrokkene zorgmijdend en weinig
codperatief was. Aanvullende gesprekken met sleutelfunctionarissen van het OM,
reclassering, politie en DJI bevestigen dit beeld: betrokkene was overlastgevend,
pleegde relatief kleine delicten en gedroeg zich agressief.

29 Brief Schietincident Utrecht 18 maart 2019, validatie evaluatie deel A.
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Delictgeschiedenis periode 2013 tot 2016

In december 2013 treft de politie betrokkene in Utrecht aan in het bezit van een
vuurwapen.:° Vlak daarvoor ontvangt de politie meldingen dat er schoten zijn
gelost. Betrokkene zou in Utrecht in bijzijn van de politie een doorgeladen
vuurwapen hebben weggegooid. De politie geeft de interne classificatie
vuurwapengevaarlijk aan betrokkene.?' Het is oktober 2015 wanneer de politie
betrokkene na een verdenking van winkeldiefstal labelt als een mogelijk zeer actieve
veelpleger en stelselmatige dader.>? De politie geeft dit ook door aan het
Zorgvuldig, Snel en op Maat overleg (ZSM)33,

Gedurende de periode tussen 2014 en 2016 komt betrokkene meerdere keren in
aanraking met politie en justitie voor onder meer (winkel)diefstallen, verdenking
van dealen van drugs en vernieling. Bij één aanhouding bedreigt betrokkene de
politieagenten en bij een andere aanhouding is betrokkene in het bezit van een
groot keukenmes. Deze heeft hij bij zich omdat hij aangeeft veel vijanden te
hebben. Betrokkene wordt veroordeeld voor zijn diefstallen, bedreigingen en
inbraken.

Omdat het in de evaluaties van de betrokken organisaties zelf onduidelijk blijft wat
de gemeentelijke aanpak richting betrokkene is, onderzoekt de Inspectie dit in haar
aanvullende onderzoek. Hieruit blijkt dat het wapenbezit en de daarbij horende
interne classificatie voor de medewerkers van het Zorg- en Veiligheidshuis
voldoende reden zou zijn om het crimineel gedrag van betrokkene met de
ketenpartners (OM, politie, reclassering en gemeente) te bespreken in het Zorg- en
Veiligheidshuis. Daartoe moet een ketenpartner, in dit geval de politie, de persoon
aanmelden voor een casusoverleg. In het Zorg- en Veiligheidshuis kunnen de
genoemde ketenpartners informatie uitwisselen over de betrokkene en bezien of en
welke interventies zij kunnen inzetten. Deze aanmelding, in dit geval door de politie,
is echter uitgebleven omdat betrokkene formeel niet voldeed aan de criteria om aan
te melden bij het Zorg- en Veiligheidshuis. Hiermee kwam de informatie ook niet bij
ketenpartners terecht, zoals de gemeente Utrecht.

39 De Inspectie beschrijft de delictgeschiedenis vanaf 2013. Betrokkene komt ook voor 2013 in aanraking
met politie en justitie. De Inspectie start haar tijdlijn in 2013 omdat vanaf dat moment multidisciplinair
overleg van organisaties (OM, politie, reclassering, Zorg- en Veiligheidshuis Utrecht) relevant wordt.
Deze classificatie houdt in dat uit feiten, omstandigheden of uit betrouwbare informatie is gebleken dat
persoon in het bezit kan zijn van een vuurwapen en er aanleiding bestaat te veronderstellen dat hij dit
tegen mensen zal gebruiken. (Bron: Evaluatierapport over de aanslag in Utrecht, NCTV.)

Uit Richtlijn voor strafvordering bij meerderjarige veelplegers: een zeer actieve veelpleger is een persoon

van 18 jaar of ouder die over een periode van vijf jaren processen-verbaal tegen zich opgemaakt zag

worden voor meer dan tien misdrijffeiten, waarvan ten minste één misdrijf in de laatste twaalf maanden,
terug te rekenen vanaf de pleegdatum van het laatst gepleegde misdrijffeit. Een stelselmatige dader is
een persoon die op g