Samenvatting

Op 1 februari 2007 is de ‘Wet ter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en

vervolging van terroristische misdrijven’ in werking getreden. Deze wet is erop ge-

richt om opsporingsonderzoek naar terroristische misdrijven in een vroege(re) fase
mogelijk te maken en langer te laten voortduren. Hiertoe zijn de volgende bevoegd-
heden ingevoerd:

e Er is een lichter criterium geintroduceerd voor de toepassing van bijzondere op-
sporingsbevoegdheden, namelijk het bestaan van aanwijzingen dat een terroris-
tisch misdrijf zal worden gepleegd.

e Om de effectiviteit van het verkennend onderzoek te vergroten zijn er twee bepa-
lingen opgenomen die zien op het vorderen van geautomatiseerde gegevensbe-
standen en identificerende gegevens zoals nhaam, adres en administratieve ken-
merken.

e In daartoe - al dan niet permanent - aangewezen gebieden zijn de mogelijkhe-
den om personen, voertuigen en voorwerpen te onderzoeken verruimd.

e Het is mogelijk gemaakt om bij verdenking van een terroristisch misdrijf bewaring
te bevelen, zonder dat er sprake hoeft te zijn van ernstige bezwaren.

e Het moment waarop de verdachte van een terroristisch misdrijf inzage krijgt in
alle processtukken kan langer worden uitgesteld, doordat de voorlopige hechtenis
tot maximaal twee jaar extra kan voortduren.

Om zicht te houden op de wijze waarop deze nieuwe wet wordt toegepast, is de uit-
werking van de wetgeving in de praktijk gemonitord. Deze vierde monitorrapportage
bestrijkt een periode van een jaar, lopend van februari 2010 tot februari 2011.

Dit is de laatste rapportage waarin aandacht wordt geschonken aan de ervaringen
die politie en Openbaar Ministerie hebben opgedaan met de toepassing van de wet.
Daarnaast is in dit rapport aandacht besteed aan de toepassing van onderzoeksbe-
voegdheden in (tijdelijke en permanente) veiligheidsrisicogebieden en aan de erva-
ringen van de zittende magistratuur (RC’s) en de advocatuur met de verruimde be-
voegdheden uit de wet. In het slothoofdstuk blikken we terug op de wijze waarop de
Wet opsporing terroristische misdrijven de afgelopen vier jaar is gebruikt.

Het gebruik van de wet

In hoofdstuk 2 van dit rapport komt naar voren dat in het vierde jaar dat de wet van
kracht is, beperkt ervaring is opgedaan met het gebruik van de nieuwe wet. Tussen
februari 2010 en februari 2011 zijn in totaal 17 terrorismegerelateerde opsporing-
onderzoeken gestart: 10 zaken werden onder gezag van het Landelijk Parket uitge-
voerd door de Nationale Recherche, 7 onder gezag van een arrondissementsparket
in een politieregio. In de meeste onderzoeken die in deze periode zijn gestart, zijn
bijzondere opsporingsbevoegdheden ingezet (14).

In 2 van de 17 opsporingsonderzoeken is gebruik gemaakt van de nieuwe Wet op-
sporing terroristische misdrijven, in beide gevallen zijn bijzondere opsporingsbe-
voegdheden ingezet op grond van aanwijzingen. Eénmaal gebeurde dit bij een on-
derzoek van de Nationale Recherche en het Landelijk Parket en éénmaal in een
onderzoek dat in een politieregio speelde.

Als we kijken naar de (semi)permanente veiligheidsrisicogebieden die in het kader
van de wet zijn aangewezen, zien we dat in één van de permanente veiligheidsri-
sicogebieden gebruik is gemaakt van de bevoegdheden uit de nieuwe wet, namelijk
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op Schiphol. In de onderhavige onderzoeksperiode zijn geen nieuwe veiligheidsrisi-
cogebieden vastgesteld, ook zijn geen tijdelijke risicogebieden aangewezen.

Verder is in de onderzoeksperiode geen gebruik gemaakt van andere verruimde
bevoegdheden die de wet biedt: er zijn in de onderzoeksperiode geen verkennende
onderzoeken verricht en er is geen gebruik gemaakt van uitstel tot volledige inzage
in processtukken. Ook is er in deze monitorronde geen gebruik gemaakt van de
bevoegdheid tot toepassing van inbewaringstelling buiten ernstige bezwaren. Dit
beeld van het gebruik van de wet komt overeen met het beeld dat naar voren kwam
in de drie voorgaande monitorrondes.

Signalen van terrorisme in veiligheidsrisicogebieden: onderzoeksmogelijk-
heden in de praktijk

De Wet opsporing terroristische misdrijven biedt een verruiming van de mogelijk-
heid om in openbare ruimten personen te fouilleren en vervoermiddelen en voor-
werpen te onderzoeken (Titel Vb, art. 126zqg-zs Sv). Het gaat om bevoegdheden die
kunnen worden uitgevoerd in daarvoor aangewezen gebieden, zogenoemde vei-
ligheidsrisicogebieden. In hoofdstuk 3 van dit rapport gaan we in op de wijze waar-
op die bevoegdheden vanaf de invoering van de wet zijn gebruikt. Ook komt aan de
orde op welke wijze en in welke situaties toepassing van de bevoegdheden is over-
wogen door functionarissen uit het veld van politie, justitie en lokaal bestuur. Welke
andere wettelijke bevoegdheden zijn in die situatie eveneens overwogen om infor-
matie over een gebiedsgebonden dreiging nader te onderzoeken? Wat zijn alterna-
tieve handelingsstrategieén als bij informatie over een gebiedsgebonden dreiging
geen gebruik wordt gemaakt van de Wet opsporing terroristische misdrijven?

Uit het onderzoek komt naar voren dat de verruimde fouilleerbevoegdheden in de

aangewezen veiligheidsrisicogebieden in de praktijk vooral worden overwogen van-

uit het perspectief van de veiligheid. Het doel van de inzet van de bevoegdheden is
primair het voorkomen van een terroristische aanslag. In veel mindere mate wordt
de inzet overwogen vanuit het perspectief van de opsporing. Volgens geinterviewde
sleutelinformanten uit de opsporingspraktijk zouden de onderzoeksbevoegdheden de
volgende concrete rol kunnen spelen:

e Het nader onderzoeken van afwijkend gedrag in een mensenmenigte, op drukke
plekken of in risicovolle gebieden (Schiphol, treinstations, bij persoonsbeveili-
ging). Bij deze toepassing worden ‘aanwijzingen van een terroristisch misdrijf’
gekoppeld aan gesignaleerd afwijkend gedrag.

e Het onderzoeken in situaties van een (dreigende) crisis, om de orde te handhaven
en eventuele verdachten op te sporen. Bij deze toepassing worden ‘aanwijzingen
van een terroristisch misdrijf’ gekoppeld aan een verhoogd alerteringsniveau, al
dan niet voortkomend uit een melding. Het kan dan ook gaan om een evenement
met een verhoogd dreigingsniveau.

¢ Het onderzoeken van mensen waarover een melding is binnengekomen maar die
(nog) niet verdacht zijn. Het gaat dan om situaties waarin vanuit het buitenland is
verzocht om personen die op Schiphol aankomen, te interviewen. Bij deze toepas-
sing worden ‘aanwijzingen van een terroristisch misdrijf’ gekoppeld aan een mel-
ding en een verzoek van een buitenlandse opsporingsdienst. De fouillering maakt
het mogelijk om de betreffende persoon nader te onderzoeken, zonder meteen
een opsporingsproces te moeten starten.

In de praktijk wordt voor het onderzoeken van een mogelijke gebiedsgebonden

dreiging bijna altijd gebruik gemaakt van andere, reeds langer bestaande wetge-
ving. Het gaat dan met name om artikel 2 van de Politiewet 1993 (voor afzetting
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en/of ontruiming van een gebied en het aanspreken van mensen), artikel 176 van
de Gemeentewet, de gemeentelijke noodverordening (voor het opstellen van ge-
biedsgebonden voorwaarden, eisen en verboden bij evenementen en andere spe-
ciale gebiedsgebonden gebeurtenissen) en de Wet op de identificatieplicht (voor het
vragen naar een ID-bewijs en het onderzoeken van tassen en kleding). Uit de inter-
views komt naar voren dat er situaties denkbaar zijn waarbij de fouilleerbevoegdhe-
den meerwaarde kunnen hebben. Tegelijkertijd menen geinterviewden dat er nau-
welijks situaties denkbaar zijn waarbij je in een dreigende situatie niet zou kunnen
acteren. Een aspect van belang daarbij is het feit dat politie en justitie bij twijfel
geen risico ‘s nemen en mensen aanspreken, nader onderzoeken en in geval van
twijfel aanhouden. Dat daarbij niet altijd helder is op grond van welke bevoegdheid
dat gebeurt, is voor hen minder van belang.

Verder komt in hoofdstuk 3 naar voren dat de kennis over de nieuwe wettelijke
fouilleerbevoegdheden in de uitvoeringspraktijk beperkt is. Het feit dat de wet wei-
nig wordt gebruikt, zorgt er ook voor dat de wet ‘verstoft’. Landelijke politiediensten
zoals de spoorwegpolitie en de DKDB betreuren dat er geen concrete uitvoeringsin-
structie is geschreven toen de wet werd ingevoerd. De vereiste afstemming met de
lokale driehoek heeft in de praktijk, volgens leidinggevende functionarissen van
deze diensten, voor stagnatie gezorgd en voor het niet verder uitwerken en kenbaar
maken van de wettelijke bevoegdheden. Dit heeft ertoe kunnen leiden dat mensen
in de uitvoeringspraktijk onvoldoende kennis in handen hebben om de bevoegdhe-
den adequaat te kunnen inzetten.

Terrorismedreiging is in de praktijk niet gemakkelijk te scheiden van andere ge-
biedsgebonden dreigingen. De vraag die wordt opgeworpen is of mensen in de prak-
tijk wel uit de voeten kunnen met dat onderscheid tussen verschillende gebiedsge-
bonden dreigingen, als het gaat om toepassing van bevoegdheden.

Ervaringen van advocaten en rechters-commissarissen

Enkele van de opsporingsonderzoeken waarbij bevoegdheden uit de Wet opsporing
terroristische misdrijven zijn gebruikt, hebben geleid tot betrokkenheid van rech-
ters-commissarissen en advocaten. Dat was in verband met de toepassing van
dwangmiddelen of opsporingsbevoegdheden bij die onderzoeken.

Ofschoon de mogelijkheden die de wet biedt voor opsporing en bewaring ruimer
zijn, is in de praktijk gebleken dat hier maar mondjesmaat gebruik van wordt ge-
maakt. Advocaten en rechters-commissarissen zien dit ook zo. De advocaten spre-
ken zich kritisch uit over het scala aan mogelijkheden dat de wetgeving biedt. Voor
de rechters-commissarissen lijkt het beperkte gebruik van de wet de scherpe kant-
jes er wat af te halen. Het perspectief van de geinterviewde advocaten en rechters-
commissarissen verschilt niet wezenlijk waar het gaat om de erkenning van het
bestaan van situaties waarin het noodzakelijk is om met spoed op een dreigende
situatie te kunnen reageren. Dit komt overeen met de opvattingen van politie en
Openbaar Ministerie op dit vlak.

Overzicht van de wet vier jaar in werking (2007-2011)

In het slothoofdstuk van het rapport wordt een overzicht gegeven van het gebruik
van de nieuwe wet in de vier jaar dat deze nu in werking is. In vier jaar tijd — tussen
1 februari 2007 en 1 februari 2011 - zijn in totaal 106 terrorismegerelateerde op-
sporingsonderzoeken uitgevoerd. Dat betreft zowel uitgebreide langlopende zaken
als kleine kortdurende ‘mini-onderzoekjes’. Van de 106 opsporingsonderzoeken die
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in vier jaar tijd zijn verricht, is in 18 gebruik gemaakt van de nieuwe opsporingsbe-
voegdheden. In het eerste jaar is relatief vaak gebruik gemaakt van de nieuwe wet-
telijke mogelijkheden. Bij 5 onderzoeken zijn toen bijzondere opsporingsbevoegd-
heden ingezet op grond van aanwijzingen. Daarnaast is in dat jaar 3 keer gebruik
gemaakt van de toepassing van inbewaringstelling buiten ernstige bezwaren. In de
jaren daarna is elk jaar enkele keren gebruik gemaakt van de mogelijkheid om bij-
zondere bevoegdheden in te zetten op grond van aanwijzingen. Ook is nog twee-
maal gebruik gemaakt van de mogelijkheid om verdachten in bewaring te stellen
zonder ernstige bezwaren. Verder wordt vanaf de zomer van 2008 in één permanent
veiligheidsrisicogebied gebruik gemaakt van de bevoegdheden om personen, voor-
werpen en voertuigen te onderzoeken, namelijk in het buitengebied van Schiphol.
Tot slot is in de vier jaar dat de wet van kracht is geen gebruik gemaakt van de
andere verruimde bevoegdheden die de wet biedt: er zijn geen verkennende onder-
zoeken verricht en er is nooit gebruik gemaakt van uitstel tot volledige inzage in
processtukken. In de vier jaar dat we dit onderzoek uitvoeren, hebben we geinter-
viewden ook nooit gehoord over overwegingen omtrent het gebruik van deze laatst-
genoemde bevoegdheden.

Van alle verruimingen die de Wet opsporing terroristische misdrijven biedt, is het
meest gebruik gemaakt van de mogelijkheid om bijzondere opsporingsbevoegdhe-
den in te zetten op grond van Titel Vb. De veronderstelling van de wetgever bij deze
verruiming was dat politie en justitie in een eerder stadium bijzondere opsporings-
bevoegdheden zouden kunnen inzetten, waardoor ze beter dan voorheen in staat
zouden zijn om bewijs te vergaren waarmee personen kunnen worden vervolgd die
betrokken zouden zijn bij de voorbereidingen van een terroristisch misdrijf. Reeds
beschikbare informatie zou in een eerdere fase door middel van onderzoek beter
kunnen worden geduid, waardoor risico’s zouden kunnen worden uitgesloten en
strafbare gedragingen zouden kunnen worden opgespoord. Tot nu toe is in elk jaar
enkele keren een tactisch opsporingsonderzoek gestart op grond van het criterium
aanwijzingen. Of deze onderzoeken voorheen niet zouden zijn uitgevoerd op grond
van een verdenking, is niet te zeggen. Wel stellen geinterviewden dat het comfor-
tabel is om bij twijfel over een verdenking, terug te kunnen vallen op het criterium
aanwijzingen, en de situatie zodoende toch goed te kunnen onderzoeken.

De meeste aanwijzingen-onderzoeken van de afgelopen vier jaar zijn vroeg of laat
stopgezet wegens gebrek aan bewijs; er kon geen bevestiging worden gevonden
voor de startinformatie of de bestaande aanwijzingen werden ontkracht (bijvoor-
beeld het voorbereiden van een aanslag of het bezitten van explosieve stoffen).
Enkele aanwijzingen-onderzoeken zijn na korte tijd omgezet in een verdenking-
onderzoek. In die onderzoeken werd de startinformatie wel bevestigd en is, op
grond van Titel Vb, voldoende informatie verzameld om te komen tot een verden-
king (bijvoorbeeld over de betrokkenheid bij bedreiging met een terroristisch oog-
merk, over betrokkenheid bij financiering van terroristische activiteiten). Het op-
sporingsonderzoek en de inzet van bijzondere opsporingsmiddelen is in die gevallen
voortgezet onder het criterium verdenking. Andersom zagen we ook enkele verden-
king-onderzoeken die na korte tijd zijn omgezet in een aanwijzingen-onderzoek,
toen bleek dat er geen grond meer was voor de verdenking maar er nog wel aan-
wijzingen bestonden die verder onderzoek rechtvaardigden.

Verder laat de monitor zien dat een aantal aanwijzingen-onderzoeken onderdeel
vormen van reguliere onderzoeken die op grond van een verdenking zijn gestart.
Het aanwijzingen-onderzoek loopt dan parallel aan het reguliere verdenking-onder-
zoek. Dat is meestal het geval als het opsporingsteam een groep personen rondom
een verdachte wil onderzoeken, zonder dat voor de gehele groep een verdenking
bestaat. In die gevallen biedt de wet een uitkomst en kan met behulp van de ver-
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ruiming onderzocht worden welke connecties nu bestaan tussen betrokken per-
sonen.

Het inzetten van bijzondere opsporingsbevoegdheden op grond van Titel Vb vormt
in de opsporingspraktijk dus vooral meerwaarde in combinatie met Titel IV: de
onderzoeken lopen gelijk op of volgen elkaar op in de tijd. De mogelijkheid om te
schakelen tussen de verschillende criteria wordt door verschillende politie- en jus-
titiefunctionarissen genoemd als een belangrijke meerwaarde van de nieuwe wet. Er
kunnen op proportionele wijze bevoegdheden worden ingezet en de nieuwe wet
biedt soelaas in verschillende stadia van de opsporing, zo is de redenering. Het in-
bouwen van een extra fase in een opsporingsonderzoek dient ook ter bescherming
van de personen die onderwerp zijn van strafrechtelijk onderzoek, zo stelt een aan-
tal opsporingsfunctionarissen. Als de startinformatie niet wordt bevestigd of zelfs
wordt ontkracht, komen die personen niet in de justitieboeken voor als verdachten
van een terroristisch misdrijf. De mogelijke schade die mensen hiervan zouden kun-
nen ondervinden, zou dan achterwege blijven.

Definitie van terrorisme en gevolgen voor registratie en toepassing van de
wet

In het slot van hoofdstuk 5 wordt gekeken naar het totaal aantal terrorismegerela-
teerde opsporingsonderzoeken in de afgelopen vier jaar. Wat opvalt is dat het aantal
onderzoeken in deze laatste monitorronde aanzienlijk lager ligt dan in de jaren daar-
voor. Dat kan geheel op toeval berusten en hoeft niet te wijzen op een trendmatige
ontwikkeling. Het lagere aantal opsporingsonderzoeken in het laatste jaar zou ook
te maken kunnen hebben met een registratie-effect. Daar zou met name sprake van
kunnen zijn als het gaat om het aantal regionale opsporingsonderzoeken.

In de regio ligt het aantal terrorismegerelateerde onderzoeken in deze monitorronde
lager dan daarvoor; deze ronde tellen we 7 regionale onderzoeken en in voorgaande
monitorrondes respectievelijk 9 (1e® ronde), 14 (2° ronde) en 21 (3% ronde). In de
vorige twee monitorrondes maakten de (zeer) kortdurende onderzoeken naar drei-
gingen en bommeldingen deel uit van het totale aantal onderzoeken in de regio. Bij
die kortlopende onderzoeken bleek bij nader inzien altijd sprake te zijn van loos
alarm; de bommelding of dreiging kon gaandeweg het onderzoek gerelateerd wor-
den aan baldadigheid of psychische problematiek en bleek elke keer een niet serieus
te nemen dreiging te zijn. Deze onderzoeken werden aanvankelijk wel gestart op
grond van een verdenking van een terroristische dreiging en werden om die reden
meegenomen in ons cijfermatige overzicht. Dergelijke kleine onderzoeken zijn in
deze laatste monitorronde niet of nauwelijks gemeld door geinterviewden. Het is
goed voorstelbaar dat deze kleine zaken - over bedreigingen en bommeldingen -
door opsporingsfunctionarissen nu niet meer bestempeld worden als ‘terrorisme-
gerelateerd’, zodat ze ook niet in ons overzicht terechtkomen. We gaan bij ons over-
zicht immers uit van de definities die de politie en het Openbaar Ministerie zelf han-
teren. Dit zou een verklaring kunnen zijn voor het veel lagere aantal opsporingson-
derzoeken in de regio, en zou passen in een tendens om incidenten en bedreigingen
minder snel onder de noemer ‘terrorisme’ te scharen.

De algemene vraag die hier verwant mee is, is welke definitie in de opsporingsprak-
tijk gehanteerd wordt voor het begrip ‘terroristisch misdrijf’ en welke fenomenen in
de opsporing beschouwd worden als zijnde terroristisch. Zoals in dit rapport en in de
vorige rapportages naar voren kwam, is die definitie niet eenduidig en verschilt deze
tussen personen, diensten en regio’s. Zo werd in één regio de bedreiging van een
officier van justitie beschouwd als dreiging met terroristisch oogmerk, terwijl in een
andere regio dit misdrijf niet werd geschaard onder de noemer ‘terrorisme’. Verder
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kwam in de verschillende monitorrondes naar voren dat niet alle terrorismegerela-
teerde bedreigingen gekoppeld kunnen worden aan een religieus, politiek of ideolo-
gisch motief. Dat is op grond van de wet ook niet vereist. De bedreigingen en mel-
dingen die wel gerelateerd konden worden aan een ideologie of religie, waren niet
uitsluitend gericht op islamitisch terrorisme. Zo zijn er in de afgelopen jaren ook
terrorismegerelateerde onderzoeken uitgevoerd naar dierenrechtenextremisme,
naar afscheidingsbewegingen en naar een extreem rechtse organisatie.

Het is aannemelijk dat de definitie van ‘terroristisch misdrijf’ ook door de tijd heen
verandert, mede onder invloed van maatschappelijke ontwikkelingen, politieke
agenda’s en actuele gebeurtenissen. Bij het interpreteren van cijfers over terrorisme
en terrorismegerelateerde opsporingsonderzoeken, dient daar rekening mee te wor-
den gehouden.

De definitie die men hanteert van terrorisme heeft niet alleen consequenties voor
de registratie van het aantal terrorismezaken, maar ook voor de toepassing van de
wet. Want zaken die bij de start van een opsporingsonderzoek door politie en jus-
titie beschouwd worden als mogelijk terrorismegerelateerd, komen in principe in
aanmerking voor het gebruik van de nieuwe wet. Het begrip ‘terrorisme’ wordt in
de uitvoeringspraktijk met name lastig gevonden bij gebiedsgebonden bedreigin-
gen. Terrorismedreiging is in de praktijk moeilijk te scheiden van andere gebieds-
gebonden dreigingen en ter plekke — in een crisissituatie of in een drukke mensen-
menigte — kan door politiemensen en justitiefunctionarissen vaak niet meteen wor-
den bepaald of een dreiging terroristisch van aard is of niet. De vraag die dan rijst is
of de fouilleerbevoegdheden uit de Wet opsporing terroristische misdrijven wel of
niet in die situaties kunnen worden gebruikt. De definitie die we hanteren van terro-
ristisch misdrijf heeft dus directe consequenties voor de toepassingsmogelijkheden
van de wet.
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