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Voorwoord

Dit rapport doet verslag van de resultaten van de eerste fase van een evaluatieonder-
zoek naar de Wet Bijzondere opsporingsbevoegdheden. De evaluatie van deze wet, die
op 1 februari 2000 in werking is getreden, is bij behandeling van de wet in de Tweede
Kamer door de minister van Justitie toegezegd.

Bij het onderzoek hebben we de bereidwillige medewerking gekregen van responden-
ten van politie en opsporingsdiensten, Openbaar Ministerie, zittende magistratuur en
advocatuur. Hun betrokkenheid bij het onderwerp bleek groot. We zijn hen zeer erken-
telijk voor de tijd die ze hebben willen nemen voor de vaak zeer uitgebreide interviews
die in dit kader zijn gehouden. Door de Brigade Speciale Beveiligingsopdrachten van
de Koninklijke Marechaussee en de Sectie Technische Ondersteuning van de politie
Rotterdam-Rijnmond zijn we gastvrij ontvangen om een blik achter de schermen te
werpen bij de praktische uitvoering van enkele bijzondere opsporingsbevoegdheden.
De leden van de begeleidingscommissie danken we voor hun nuttige adviezen,
commentaar en begeleiding van het onderzoek. De WODC-leescommissie, bestaande
uit Maurits Kruissink, Marion Brienen en Pieter Verrest, bedanken we voor het becom-
mentariéren van het concept.

Joris van Wijk en Justine Gongrijp hebben in het kader van een studentenstage litera-
tuur en jurisprudentie verzameld en geholpen bij de verslaglegging van interviews.
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Samenvatting

Onderzoeksdoel en onderzoeksopzet

Op 1 februari 2000 is de Wet Bijzondere opsporingsbevoegdheden (Wet BOB) in
werking getreden. De minister van Justitie heeft aan de Kamer een evaluatie van deze
wet toegezegd. Dit evaluatieonderzoek, dat wordt verricht door het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC), loopt van 2000 tot 2003. Het moet
inzicht verschaffen in de mate waarin de doelstellingen van de Wet BOB worden
gehaald en in de werkbaarheid van de regelgeving in de praktijk. Vanwege de omvang
van het terrein dat onderwerp van de evaluatie is, is het onderzoek in twee fasen opge-
zet. Het onderzoek in de eerste fase kan al in een vroeg stadium een indruk geven van
ervaringen met de Wet BOB. Daarnaast helpt de eerste fase onderzoeksvragen te speci-
ficeren die in de meer verdiepende tweede fase van het evaluatieonderzoek aan bod
zullen komen.

Ditrapportis het verslag van het eerste, beschrijvende gedeelte van het onderzoek, dat
het karakter heeft van een procesevaluatie. Het geeft een indruk van de manier waarop
aan de nieuwe wetgeving uitvoering wordt gegeven en van wat daarbij goed en minder
goed verloopt. Het rapport bevat een bespreking van literatuur die over het Wetsvoor-
stel BOB is verschenen, een bespreking van de wet zelf en een inventarisatie en analyse
van de ervaringen in de uitvoeringspraktijk tijdens de eerste anderhalf jaar dat de Wet
BOB van kracht was.

Omdat het hier beschreven deelonderzoek op vrij korte termijn na de inwerkingtreding
van de Wet BOB heeft plaatsgevonden, is het in dit stadium niet altijd mogelijk om
onderscheid te maken tussen effecten van tijdelijke aard en meer structurele effecten
van de wet. Daarom worden in dit rapport geen stellige conclusies gepresenteerd, maar
eerder punten van discussie die voor verdere gedachtevorming van nut kunnen zijn en
als aanknopingspunten dienen voor het tweede deel van het evaluatieonderzoek.

Methoden

Het eerste deel van het evaluatieonderzoek is kwalitatief van aard. Er is gebruik-
gemaakt van schriftelijke bronnen, zoals Kamerstukken en (wetenschappelijke)
literatuur en adviezen over het Wetsvoorstel BOB. De ervaringen met de Wet BOB zijn
onderzocht door in drie regio’s interviews te houden met respondenten uit de volgende
categorieén:
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— politie: districtsrecherche (3), regiorecherche (3), Criminele Inlichtingen Eenheid
(CIE) (3) en kernteam (3) en een sectie technische ondersteuning (STO) (1);

— Openbaar Ministerie: parketsecretarissen (5), zaaksofficieren (3), ZwaCri-
officieren (3), CIE-officieren (3) en kernteamofficieren (3);

— zittende magistratuur: rechters-commissarissen (3) en rechters (3);

— advocatuur: strafadvocaten (4);

— Koninklijke Marechaussee (3);

— Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst/Economische Controledienst (FIOD/
ECD) (2).

Dein totaal 45 interviews vonden plaats van januari tot en met juni 2001. De interviews

zijn gehouden aan de hand van een vragenlijst waarin alle onderdelen van de Wet BOB

aan de orde komen. De groep respondenten is relatief klein, waardoor de interview-

gegevens niet noodzakelijkerwijs een representatief beeld geven van de ervaringen

binnen de opsporingspraktijk als geheel. De geselecteerde respondenten beschikken

wel over relatief veel praktijkervaring met de Wet BOB, waardoor de interviewgegevens

een zinvolle indruk kunnen geven van de eerste ervaringen met de wet.

Achtergronden van de Wet BOB

Aanleiding van de toenemende belangstelling voor opsporingsmethoden was de
‘opsporingscrisis’ van midden jaren negentig. De parlementaire enquéte over de
opsporing stelde misstanden in een aantal grote drugsonderzoeken aan de kaak. Dit
betrof met name het doorlaten van verdovende middelen onder regie van politie en
justitie en een gebrek aan grip op (criminele) burgerinformanten/infiltranten. Belang-
rijke aanbevelingen van de parlementaire-enquétecommissie onder leiding van Van
Traa waren onder meer: bijzondere opsporingsmethoden van een wettelijke basis voor-
zien, de verantwoordelijkheden van verschillende diensten en functionarissen op het
terrein van opsporing verduidelijken en de positie van het Openbaar Ministerie
versterken. De commissie-Van Traa benadrukte daarbij het belang van de integriteit
van de opsporing. Rechtspraak van de Hoge Raad uit die periode (Charles Z.) richtte
zich op de vraag in hoeverre toegepaste opsporingsmethoden inbreuk maakten op
grondrechten, in het bijzonder het recht op privacy. Beide gezichtspunten, enerzijds
integriteit en beheersbaarheid van het opsporingsapparaat en anderzijds inbreuk op
grondrechten, zijn van belang geweest bij het vormgeven van de Wet BOB.

De Wet BOB

De Wet BOB is een uitbreiding op het Wetboek van Strafvordering (Sv) die de volgende
opsporingsbevoegdheden regelt:

— stelselmatige observatie;

- het opvragen van verkeersgegevens;
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- het opnemen van telecommunicatie (tappen);

— het opnemen van vertrouwelijke communicatie (direct afluisteren);

— het betreden van een besloten plaats;

— dedrie ‘undercoverbevoegdheden’ infiltratie, pseudo-koop of pseudo-dienstverle-
ning en het stelselmatig inwinnen van informatie.

Daarnaast zijn enkele bevoegdheden geregeld in verband met bijstand aan opsporing

door burgers: de stelselmatige burgerinformant, burgerpseudo-koop of -dienstverle-

ning en de burgerinfiltrant. Voor alle bijzondere opsporingsbevoegdheden geldt een

notificatieplicht aan personen jegens wie een dergelijke bevoegdheid is toegepast.

De Wet BOB geeft door regeling van het verkennend onderzoek een wettelijke basis aan

onderzoek naar specifieke sectoren in de samenleving waarbinnen mogelijkerwijs

misdrijven worden beraamd of gepleegd. Verkennend onderzoek dient ter voorberei-

ding van opsporingsonderzoek. De Wet BOB introduceert bovendien een nieuw en

ruimer verdenkingscriterium ten behoeve van opsporingsonderzoek gericht op georga-

niseerde criminaliteit. Ten slotte is in de Wet BOB het verbod op doorlaten opgenomen.

Dit is uitgewerkt in een plicht tot inbeslagneming als een opsporingsambtenaar in het

kader van de uitoefening van een bijzondere opsporingsbevoegdheid de vindplaats

weet van verboden goederen die schadelijk of gevaarlijk zijn voor de volksgezondheid.

De memorie van toelichting (MvT)geeft de volgende drie uitgangspunten van het Wets-
voorstel BOB weer:

1 Codificatie van opsporingsmethoden. Opsporingsmethoden dienen naar inhoud en
procedure goed geregeld te zijn. Opsporingsmethoden die risico’s meebrengen
voor de integriteit van de opsporing of inbreuk maken op grondrechten van burgers
dienen hun basis te hebben in het Wetboek van Strafvordering.

2 Centrale autoriteit bij de opsporing is de officier van justitie. Het gezag over de
opsporing ligt op grond van artikel 148 Sv bij de officier van justitie. Bij bijzonder
ingrijpende bevoegdheden is echter toestemming van de rechter-commissaris
vereist.

3 Controleerbaarheid van de opsporing. Van gebruikte opsporingsbevoegdheden
dient verslag te worden gedaan en deze dienen in principe ter zitting te kunnen
worden verantwoord.

Resultaten van het onderzoek: ervaringen met de Wet BOB
Implementatie van de Wet BOB

Op departementaal niveau zijn verschillende werkgroepen verantwoordelijk geweest
voor deelaspecten van de implementatie van de Wet BOB. Het ging hier onder andere
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om het opzetten en uitvoeren van de opleiding en voorlichting, de codérdinatie van de
ontwikkeling van uitvoeringsregelingen, de ontwikkeling van een ‘toolkit’ (modellen en
processen-verbaal) en de voorbereiding van de bedrijfsorganisatie binnen het politie-
en justitieapparaat. Voor de opleiding en voorlichting zijn er onder meer cursussen en
materialen ontwikkeld die door het Landelijk Selectie- en Opleidingsinstituut Politie
en de Stichting Studiecentrum Rechtspleging in het programma zijn opgenomen. Daar-
naast is een Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001)
ontwikkeld, dat de status van een aanwijzing heeft. Verder is bij het landelijk parket een
expertisecentrum (helpdesk) BOB ingericht, waar het veld terechtkan met vragen.

In alle drie de parketten is er extra ondersteunend personeel aangetrokken voor de
tenuitvoerlegging van de Wet BOB.

De respondenten oordelen in het algemeen positief over de mate waarin zij wat hun
kennis betreft voorbereid waren op de Wet BOB. Hieraan droeg ook bij dat in sommige
regio’s al anticiperend volgens de wet werd gewerkt. Wel waren er onduidelijkheden
over de uitvoering en vragen over begrippen uit de wet. De meeste vragen werden
intern opgelost. In alle bevraagde regio’s hebben het Openbaar Ministerie, de politie,
de FIOD/ECD, de Koninklijke Marechaussee en de zittende magistratuur lokaal initia-
tieven ontwikkeld om de kennis over de Wet BOB op peil te brengen. Volgens
respondenten waren de standaardbevelen en modellen van de werkgroep Toolkit pas
laat gereed, waardoor de tijd ontbrak om ermee om te leren gaan. Bij veel standaard-
formulieren waren aanpassingen nodig en sommige modellen ontbraken nog. Al met al
lijkt er echter overwegend positieve waardering te zijn voor de implementatieactivitei-
ten, met name voor de activiteiten op lokaal niveau.

Normering van bijzondere opsporingsbevoegdheden
Respondenten zijn er in het algemeen tevreden over dat bijzondere opsporings-
bevoegdheden in de Wet BOB zijn genormeerd. Zij hechten belang aan normering, met
het oog op rechtsbescherming en omdat normering duidelijkheid schept voor de
opsporingspraktijk. Veel commentaar in de literatuur houdt verband met de behoefte
aan een meer gedetailleerde uitwerking of afbakening van begrippen uit de Wet BOB.
Dit heeft twee achtergronden. Allereerst de behoefte van het Openbaar Ministerie en
de politie aan duidelijkheid voor de opsporingspraktijk, bijvoorbeeld over begrippen
als ‘stelselmatig’ bij observatie, criteria voor politiéle infiltratie en de afgrenzing van de
noties burgerinformant’, ‘pseudo-koper’ en ‘burgerinfiltrant’. In de twede plaats
vroegen onder andere de advocatuur en de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak
duidelijke en gedetailleerde regelgeving met het oog op de rechtsbescherming van de
burger. Hoewel dit heeft geleid tot een nadere uitleg van een aantal begrippen in de
MvT, keren enkele begripskwesties in de interviews terug.



Samenvatting 5

De rol van de officier van justitie
De Wet BOB kent aan de officier van justitie een centrale rol in het opsporingsonder-
zoek toe. De geinterviewde officieren van justitie en bijna alle geinterviewde
politiefunctionarissen steunen dit uitgangspunt. De eerder door de commissie-Kals-
beek gesignaleerde tendens dat officieren ‘dichter op de zaken waren gaan zitten’ en
nauwer samenwerkten met de politie, lijkt zich te hebben doorgezet. Politiefunctiona-
rissen geven aan dat zij in veel gevallen daadwerkelijk meer inhoudelijke sturing van de
officier van justitie ervaren. Als belemmerende factoren worden genoemd: de grote
werkdruk bij het Openbaar Ministerie en de uiteenlopende hoeveelheid ervaring bij
individuele officieren van justitie. Met name advocaten vragen zich af of de sturing van
de politie door de officier van justitie daadwerkelijk versterkt is of slechts ‘op papier’
plaatsvindt.
In de consultatieronde over het Voorontwerp bijzondere opsporingsbevoegdheden
gaven politieorganisaties te kennen er problemen mee te hebben dat er aan de hulp-
officier geen rol was toegekend bij de beslissing over toepassing van deze
bevoegdheden. Van die opvatting vinden wij bij de politierespondenten niet veel terug.
De overheersende mening is dat het aan de officier van justitie is om toestemming te
verlenen voor de inzet van bijzondere opsporingsbevoegdheden.

De rol van de rechter-commissaris
Als gevolg van de Wet BOB en de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek is de rol
van de rechter-commissaris bij het opsporingsonderzoek kleiner geworden. Dit wordt
wisselend gewaardeerd. Het Openbaar Ministerie is positief over de herschikking van
bevoegdheden. De geinterviewde rechters(-commissarissen) en advocaten hadden
liever een prominentere rol voor de rechter-commissaris gezien, met het oog op de
rechtsbescherming.
In de drie in het onderzoek betrokken regio’s zijn er verschillen in de manier waarop en
de mate waarin de rechter-commissaris door de officier van justitie op de hoogte wordt
gehouden over lopende opsporingsonderzoeken. Veelal gebeurt dit mondeling en op
regelmatige basis. Soms beperkt de informatie zich tot schriftelijke stukken die betrek-
king hebben op toepassing van een bijzondere opsporingsbevoegdheid waarvoor de
machtiging van een rechter-commissaris is vereist. De manier van informatievoor-
ziening aan de rechter-commissaris is een punt van discussie in het veld. Mondelinge
informatievoorziening kan de vorm aannemen van ‘regelmatig buurten’, waardoor de
rechter-commissaris te veel betrokken zou kunnen raken bij het opsporingsonderzoek.
Aan de andere kant zou een beperking tot uitsluitend schriftelijke informatievoor-
ziening een te grote informatieachterstand voor de rechter-commissaris kunnen
opleveren.
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Schriftelijke verantwoording
De Wet BOB heeft als belangrijk uitgangspunt dat opsporingsbevoegdheden in het
openbaar verantwoord moeten worden. Deze transparantie wordt onder meer gezocht
in schriftelijke verslaglegging van toegepaste opsporingsbevoegdheden. In de litera-
tuur wordt er op grond van ervaringen in het verleden wel aan getwijfeld of schriftelijke
verantwoording inderdaad dit effect heeft. In dit opzicht is een positieve bevinding dat
respondenten van het Openbaar Ministerie en de politie de schriftelijke verantwoor-
ding zinvol vinden, ondanks het feit dat die hun veel werk kost. Een positief neveneffect
vinden sommigen van hen dat de verslaglegging de structuur en inzichtelijkheid van
het onderzoek bevordert. Wel wordt als nadeel genoemd dat de administratieve last
aanzienlijk is toegenomen. De grote formulierenstroom bij stelselmatige observatie en
vooral bij het opnemen van telecommunicatie wordt als problematisch ervaren, ook
doordat de kans op fouten toeneemt. Het is voor de toekomst van belang om te bezien
op welke wijze de administratieve afwikkeling kan worden gestroomlijnd en vereen-
voudigd, zonder af te doen aan de transparantie en controleerbaarheid.

Notificatie
De respondenten hebben nog maar weinig ervaring met notificatie. Een aantal respon-
denten vreest dat notificatie het opsporingsbelang kan schaden. Zo zou notificatie
mensen erop attent maken dat ze in de belangstelling van politie en justitie staan.
Daarnaast kan notificatie naar verwachting leiden tot het prijsgeven van informatie
over opsporingsmethoden of het bekend worden van de identiteit van informanten.
Vooral respondenten van de CIE voorzien hier problemen als gevolg van de
notificatieplicht.
In het belang van het onderzoek kan de notificatie uitgesteld worden. In de MvT en het
Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001) wordt dit
onderzoeksbelang echter beperkt tot een (toekomstig) concreet onderzoek en lijkt een
algemeen opsporingsbelang erbuiten te vallen. Daarmee wordt niet tegemoetgekomen
aan bezwaren tegen het mogelijk (breder en meer in detail) bekend raken van opspo-
ringsmethodieken. Nader onderzoek is nodig om te beoordelen in hoeverre de
notificatie vanuit opsporingsbelang ongewenst inzicht geeft in de manier waarop
opsporingsmethoden worden gebruikt. Vooralsnog is voor verschillende respondenten
ongewis op welke informatie de genotificeerde — eventueel door een beroep op de
rechter of de ombudsman te doen — aanspraak kan maken. Aan de andere kant is het de
vraag hoe de genotificeerden de notificatie zullen ervaren. Als de notificatie al te
summier is, is het goed voorstelbaar dat deze vooral vragen oproept waarop geen
bevredigend antwoord kan worden gegeven. Nu er geen termijn of sanctie is verbonden
aan het uitstellen van — of niet voldoen aan — de notificatieplicht, bestaat de kans dat
het een betrekkelijk ‘tandeloos’ artikel zal blijven.
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Afscherming door middel van artikel 187d
De regeling van artikel 187d Sv biedt de mogelijkheid tot afscherming van informatie
met het oog op zwaarwegend(e) opsporingsbelang(en). De mogelijkheden die het
artikel in potentie biedt, worden over het algemeen positief gewaardeerd. Enkele
respondenten wijzen op de mogelijk negatieve effecten voor de transparantie en
controleerbaarheid van het opsporingsonderzoek. Gelet op de nog geringe ervaring
van de respondenten met toepassing van artikel 187d Sv zijn er nog geen algemene
uitspraken te doen over de werking van de regeling in de praktijk en de door respon-
denten gemaakte kanttekeningen bij het artikel.

Stelselmatige observatie
Stelselmatige observatie is een bevoegdheid waar respondenten van de politie en het
Openbaar Ministerie veel ervaring mee hebben opgedaan. Zowel in de literatuur als
door de respondenten wordt erop gewezen dat de precieze invulling van het begrip
‘stelselmatig’ in de praktijk problemen kan opleveren. Een aantal respondenten
hanteert een betrekkelijk grove indeling in categorieén aan de hand waarvan beslissin-
gen over de stelselmatigheid worden genomen. Anderen geven aan meer aan
‘finetuning’ per casus te doen. Ook worden interpretatieproblemen vermeden door al
in een vroeg stadium uit te gaan van een bevel. Uit de interviewgegevens kan voorzich-
tig de conclusie worden getrokken dat vooral de politie geneigd is om snel een bevel te
vragen. In het bijzonder zouden observatieteams en leden van STO alleen of bij voor-
keur willen werken met een bevel tot stelselmatige observatie. Enkele respondenten
van het Openbaar Ministerie geven aan hieraan tegemoet te komen.
Deze gang van zaken heeft consequenties. Allereerst is de vraag of de invulling van het
begrip ‘stelselmatig’ de praktijk voor problemen stelt, moeilijker te beantwoorden als
die praktijk aan deze kwestie niet toekomt door observatie (te) snel als ‘stelselmatig’ te
bestempelen. Ook een rechterlijke toets van de criteria voor stelselmatige observatie
laat zich eerder denken als de vraag aan de orde is of er ten onrechte zonder bevel is
geobserveerd dan wanneer er voortijdig een bevel is afgegeven. Een tweede gevolg is
dat bevelen worden afgegeven terwijl er in feite geen grote inbreuk op de privacy is
gemaakt of te voorzien valt. Omdat een bevel tot stelselmatige observatie een indrin-
gender vorm van observatie legitimeert, is het denkbaar dat het bevel ook
daadwerkelijk tot een intensievere vorm van observatie leidt terwijl het moment van
toetsing door de officier van justitie dan al is gepasseerd. De facto kan er daarmee
sprake zijn van een soort delegatie van de bevoegdheid. Nader onderzoek zou moeten
uitwijzen in welke mate er eerder dan noodzakelijk bevelen wordt gegeven. Als een
beperking van het aantal bevelen mogelijk is, heeft dit ook een positief effect op de
(administratieve) werklast.
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Drie undercoverbevoegdheden van de politie
De drie in de Wet BOB geregelde undercoverbevoegdheden van de politie hebben
betrekking op het stelselmatig inwinnen van informatie, op pseudo-koop en pseudo-
dienstverlening en op infiltratie. Deze bevoegdheden worden bij voorkeur uitgevoerd
door leden van een politie-infiltratieteam. Dat professionaliteit zo belangrijk wordt
geacht, komt niet alleen doordat de bevoegdheden niet eenvoudig uit te voeren zijn
maar ook doordat men er rekening mee houdt dat de scheidslijn tussen de verschil-
lende bevoegdheden dun kan zijn. Juist een getrainde politieman/vrouw kan dan de
goede keuzes maken.
In grensgevallen — bijvoorbeeld als pseudo-koop kan overgaan in infiltratie, kiest men
ervoor een ‘hogere’ bevoegdheid toe te passen. Het is de vraag of de keuze voor een
zwaardere bevoegdheid altijd soelaas zal bieden. Zo moet bij infiltratie een zwaardere
procedure worden gevolgd, waarbij ook strengere eisen aan proportionaliteit en subsi-
diariteit en aan de aard van het misdrijf worden gesteld. In de MvT zijn ‘stelselmatig
informatie inwinnen’ en ‘pseudo-koop’ juist onderscheiden van ‘infiltratie’. Het gaat in
de eerste twee gevallen namelijk om lichtere bevoegdheden, waardoor de aan de
toepassing verbonden voorwaarden ook lichter zijn.
Het undercover informatie inwinnen van informatie door een opsporingsambtenaar is
in de Wet BOB geregeld vanwege de mogelijke inbreuken op de privacy die dit middel
met zich kan meebrengen. Ook het aspect van misleiding speelde een rol. In de inter-
views wordt vooral gewezen op de verwevenheid van deze vorm van informatie-
inwinning met infiltratie en pseudo-koop en op de risico’s die eraan kleven. Het aspect
van misleiding komt hier niet terug. In de adviezen van het Openbaar Ministerie en de
politie over de Wet BOB werd juist dit aspect als een ernstig bezwaar tegen het under-
cover inwinnen van informatie gezien.

Betreden van besloten plaatsen
Van deze bevoegdheid, geregeld in artikel 126k/126r Sv, wordt volgens de respondenten
weinig gebruikgemaakt. Degenen die het hebben toegepast, hebben daarbij weinig
problemen ervaren. Men vindt dat de bevoegdheid wel een leemte vult, omdat die een
wettelijke basis vormt voor gevallen waarin vroeger nog wel eens op illegale wijze een
inkijkoperatie werd gedaan. Voordat de Wet BOB in werking trad, was heimelijk
‘inkijken’ op basis van artikel 9 van de Opiumwet mogelijk in opsporingsonderzoek dat
is gericht op drugscriminaliteit. Artikel 126k/126r Sv maakt dit ook mogelijk bij opspo-
ringsonderzoek naar andere strafbare feiten. Respondenten verschillen van mening
over de vraag welke van de twee wettelijke bepalingen de voorkeur verdient als een
inkijkoperatie op basis van beide bepalingen mogelijk is. Een inkijkoperatie op grond
van de Wet BOB brengt in elk geval met zich mee dat hierop op enig moment een noti-
ficatie dient te volgen.
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Onderzoek van telecommunicatie en het opvragen van verkeersgegevens
De Wet BOB biedt een uitbreiding van de tapbevoegdheid, in die zin dat tegenwoordig
ook derden kunnen worden getapt zonder dat aannemelijk hoeft te zijn dat de
verdachte zelf deelneemt aan het getapte gesprek. Dit wordt door respondenten posi-
tief gewaardeerd. De respondenten zien er in bepaalde gevallen het voordeel van in, zij
het dat zij toch vooral die gesprekken zeggen te willen tappen waar een verdachte aan
deelneemt. De uitbreiding lijkt daarmee nog niet te leiden tot een toename van het
aantal taps. Het opvragen van verkeersgegevens is onder het regime van de Wet BOB
nog niet analoog aan de uitbreiding van de tapbevoegdheid aangepast (in die zin dat
ook verkeersgegevens over derden opgevraagd kunnen worden). Dit wordt in de prak-
tijk als een belemmering ervaren. Een wijziging van deze situatie is echter voorzien in
het Wetsvoorstel vorderen gegevens telecommunicatie (Kamerstukken 112001/02,
28 059).
Volgens respondenten brengt de tapregeling voor het Openbaar Ministerie veel extra
werk mee. Een belangrijke oorzaak daarvan is dat in de huidige regeling het aantal
formulieren per tapmachtiging is toegenomen. Het effect daarvan wordt versterkt
doordat veel verdachten regelmatig van telefoon(kaart) wisselen. Ten slotte verloopt
volgens verschillende respondenten de samenwerking met providers nogal eens moei-
zaam, waardoor men niet tijdig kan beschikken over de gevraagde informatie. Hierbij
lijkt ten dele sprake van ‘kinderziektes’ en ten dele van meer structurele problemen.
Voor een goed inzicht in de precieze aard van deze problematiek is nader onderzoek
nodig.

Bijstand aan opsporing door burgers
Artikel 126v Sv regelt de inzet van de ‘stelselmatige burgerinformant’. Als de inzet van
zo'n informant kan leiden tot — kort gezegd — een inbreuk op de privacy, valt de infor-
mant onder de genoemde regeling. In de interviews, maar ook eerder al in de literatuur,
is hierop kritiek geuit. De overwegende mening van politie en justitie is dat de inzet van
een artikel-126v-informant grotere afbreukrisico’s met zich meebrengt dan het gebruik
van een informant op basis van artikel 2 van de Politiewet. Men ervaart het wel zo dat
de stelselmatige informant door opneming van de regeling in het Wetboek van Strafvor-
dering een ‘tactisch middel’ is geworden. De huiver voor de inzet van stelselmatige
informanten heeft er volgens respondenten toe geleid dat van deze bevoegdheid
nauwelijks gebruik wordt gemaakt. Het feit dat met de stelselmatige informant een
contract moet worden gesloten, zou hem kopschuw maken. Bovendien zou de infor-
mant door dat contract vernemen in wie de politie zo geinteresseerd is. Over de vraag
wat als ‘stelselmatig’ moet worden beschouwd, denken de respondenten verschillend.
Het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001) geeft hier
overigens voor een deel antwoord op.
Een aantal van de genoemde bezwaren komt niet exclusief voort uit de wijze waarop de
inzet van een stelselmatige burgerinformant in de Wet BOB is geregeld. Vooral het
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probleem van de informant die door de rechter wordt opgeroepen om te getuigen, kan
zowel de stelselmatige als de niet-stelselmatige informant raken. Ook stelt bron-
bescherming (bescherming van de informant) of afscherming van het subject - los van
de Wet BOB - beperkingen aan de informatie die door de CIE kan worden verstrekt en
van de informant kan worden gevraagd.

Voor de praktijk is van belang dat de bestaande onduidelijkheid over de gevolgen van
de Wet BOB voor de positie van informanten wordt opgelost. Nader onderzoek is nodig
om uit te maken in hoeverre de Wet BOB belemmerend werkt voor de uitoefening van
de CIE-taak en om na te gaan hoe de mogelijkheden die artikel 187d Sv (afscherming)
biedt om hieraan tegemoet te komen in de praktijk uitwerken.

Met burgerpseudo-koop en burgerinfiltratie hadden de respondenten nog geen
concrete ervaring. Men wijst wel op mogelijke grensgevallen tussen verschillende
undercoverbevoegdheden en de problemen die daaruit kunnen voortvloeien. Verdere
aandacht vragen de consequenties van de regeling van de undercoverbevoegdheden, in
het bijzonder die van de criminele burgerinfiltrant, voor de opsporingspraktijk in rela-
tie tot politiesamenwerking met het buitenland.

Opnemen van vertrouwelijke communicatie — technische hulpmiddelen
Voor de Wet BOB in werking trad, had men in het veld veel verwachtingen over de
effectiviteit van de nieuwe bevoegdheid om vertrouwelijke communicatie op te nemen.
De toepassing valt de respondenten echter tegen. Zo kost het meer tijd dan verwacht
voordat het middel kan worden ingezet. Dit komt onder meer doordat er (nog) maar
weinig goedgekeurde apparatuur is. Capaciteitsproblemen bij het Korps Landelijke
Politiediensten (KLPD) bij het plaatsen van afluisterapparatuur zouden eveneens een
bottleneck vormen. Daarnaast vergt de toetsing van de aanvragen op haalbaarheid en
prioriteit door het landelijk parket en het KLPD minimaal enkele weken. Het voor-
onderzoek dat moet worden verricht voordat tot plaatsing van technische
hulpmiddelen kan worden overgaan, heeft ook nogal wat voeten in aarde. Er zijn al snel
enkele dagen tot weken mee gemoeid, en soms doen zich onvoorziene juridische
problemen voor. Niet zelden brengt dit vooronderzoek ook een verdergaande inbreuk
op de privacy met zich mee. Volgens een rechter-commissaris zou dit moeten worden
meegewogen bij de toetsing van aanvragen.
In het Besluit technische hulpmiddelen bijzondere opsporingsbevoegdheden (besluit
van 15 december 1999, Stbl. 1999, 547) worden eisen gesteld aan de apparatuur die
wordt gebruikt bij de toepassing van bevoegdheden uit de Wet BOB, bijvoorbeeld aan
de camera’s die bij observatie worden gebruikt en microfoons waarmee direct wordt
afgeluisterd. Verschillende respondenten ervaren deze eisen als belemmerend voor de
beschikbaarheid en praktische toepassing van de verschillende technische hulpmidde-
len. Volgens de nota van toelichting bij het Besluit technische hulpmiddelen zijn de
eisen gesteld om te voorkomen dat er twijfel ontstaat over de herkomst en authentici-
teit van gegevens. Dit geldt in het bijzonder als een technisch hulpmiddel (de
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waarneming van) een opsporingsambtenaar geheel vervangt. De ‘strenge’ eisen
worden door sommige respondenten echter ervaren als een uiting van wantrouwen
tegenover de politie en officier van justitie. Sommige respondenten vrezen dat er door
de vereiste verslaglegging over de toepassing van technische hulpmiddelen bij obser-
vatie en direct afluisteren opsporingstactieken bloot komen te liggen.

Vooralsnog kan er geen eenduidig oordeel worden geven over deze kritische geluiden
over de praktische consequenties van het Besluit technische hulpmiddelen. Om te
beginnen is daarvoor inzicht nodig in de vraag welke effecten specifiek worden veroor-
zaakt door het besluit en welke inherent zijn aan het gebruik van technische middelen.
Een mogelijk aandachtspunt voor nader onderzoek is de vraag in hoeverre de techni-
sche eisen het lastig maken om doeltreffend aan te sluiten bij technische
ontwikkelingen en in hoeverre ze het plaatsen of gebruiken van apparatuur bemoei-
lijken. Ook kan worden bezien in hoeverre de wijze van verslaglegging over toepassing
van technische middelen het effectief inzetten van die middelen in de toekomst kan
beinvloeden. Wat de capaciteitsproblemen van plaatsingsteams betreft, kan erop
worden gewezen dat decentralisatie van de plaatsingsteams tot de mogelijkheden
behoort als er eenmaal meer ervaring met de bevoegdheid en het gebruik van de
apparatuur is opgedaan. Deze mogelijkheid is opgenomen in het Besluit technische
hulpmiddelen.

Een principiéle vraag is of het vooral de techniek is die moet waarborgen dat geregi-
streerde gegevens authentiek zijn of dat het ambtsedig proces-verbaal hier een (even
grote) rol moet spelen. De weerstand tegen het Besluit technische hulpmiddelen is
vooral bij een aantal geinterviewde politiefunctionarissen groot, maar is ook bij
officieren van justitie merkbaar. Mogelijk vermindert gerichte terugkoppeling van
kennis en ook de stimulering van een dialoog tussen makers en uitvoerders van beleid
deze weerstand.

Het verbod op doorlaten
Artikel 126ff Sv heeft betrekking op het verbod op doorlaten van voorwerpen die als
gevolg van hun schadelijkheid voor de volksgezondheid of gevaar voor de veiligheid
verboden zijn. De achtergrond van het doorlaatverbod lag in hoofdzaak in het als
opsporingsmethode opzettelijk en ongecontroleerd op de markt laten komen van soft-
en harddrugs, de opmaat tot de parlementaire enquéte. Het effect van het verbod op de
algemene opsporingspraktijk reikt echter verder.
Het doorlaatverbod kan de opsporingspraktijk voor problemen stellen als tijdens een
opsporingsonderzoek als gevolg van dat verbod tot inbeslagneming moet worden over-
gegaan. Het resultaat hiervan kan zijn dat de verdachten in het onderzoek merken dat
de politie hen op het spoor is. Concrete en zelf ervaren voorbeelden van rechtstreekse
schade aan een opsporingsonderzoek door een dergelijke inbeslagneming zijn in de
interviews niet gegeven. Wel komt naar voren dat het doorlaatverbod gevolgen heeft
voor de wijze waarop een opsporingsonderzoek wordt ingericht. Zo vinden er aanpas-
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singen plaats om te voorkomen dat er op een ongewenst moment in beslag moet
worden genomen. Soms neigt dit naar omzeiling van het doorlaatverbod, bijvoorbeeld
door het selectief ‘uitluisteren’ van de tap. Als eenmaal tot inbeslagneming moet
worden overgaan, zijn er in de praktijk manieren ontwikkeld (zoals ‘wegtippen’) om de
eventueel negatieve gevolgen voor het grotere onderzoek te beperken. Hoewel derge-
lijke aanpassingen nogal wat inspanning vergen, lijkt de praktijk er tot op zekere
hoogte mee uit de voeten te kunnen. In bijzondere gevallen biedt een toestemmings-
procedure via de minister de mogelijkheid om af te zien van inbeslagneming. Vanwege
de haast die soms geboden is, lijkt deze procedure niet goed toegesneden op de eisen
van de praktijk.

Het is zinvol om meer kwalitatief en kwantitatief inzicht te verkrijgen in de mate waarin
de gesignaleerde doorlaatproblematiek speelt, in de inspanningen die (moeten)
worden geleverd om het doorlaatverbod na te komen en in inspanningen die nodig zijn
om de eventueel daaruit voortvloeiende nadelige consequenties voor het opsporings-
onderzoek te matigen.

Titel V: onderzoek naar het beramen of plegen van ernstige misdrijven in

georganiseerd verband
Met de uitbreiding van het opsporingsbegrip zoals die in artikel 132a Sv gestalte heeft
gekregen, is normering beoogd van het zogeheten proactieve opsporingsonderzoek.
Het biedt de mogelijkheid om nog voordat er sprake is van een concrete verdenking van
een strafbaar feit opsporingsonderzoek te doen naar georganiseerde criminaliteit. In
titel V zijn de bijzondere opsporingsbevoegdheden geregeld die in dit kader kunnen
worden toegepast. Titel IVa regelt deze bevoegdheden bij verdenking van een concreet
strafbaar feit (het oude criterium). Vooralsnog leidt deze uitbreiding niet tot groot-
schalig gebruik van titel V. Dat kan volgens een aantal respondenten komen doordat de
bestaande mogelijkheden al toereikend zijn. Het tegelijkertijd gebruiken van titel IVa
en titel V (dat wil zeggen: alle bevoegdheden uitgeoefend onder beide titels) duidt hier
ook op. Daarnaast kan het nog niet actief (durven) verkennen van de mogelijkheden
een rol spelen. Er zijn vragen over de juridische consequenties die het tegelijkertijd of
na elkaar toepassen van bevoegdheden van beide titels kan hebben.
Uit de literatuur bleek de behoefte aan nadere uitwerking en afbakening van begrippen
uit titel V. In de interviews vinden we dit echter niet terug. Dit komt mogelijk ten dele
doordat titel Vnog weinig wordt gebruikt. Wellicht zijn de begrippen in de praktijk goed
bruikbaar. Nadere analyse van strafzaken zou daarover uitsluitsel kunnen geven.

Op het grensvlak van bevoegdheden
Vragen over de afgrenzing komen bij diverse onderdelen van de Wet BOB naar voren.
Dit blijkt duidelijk bij stelselmatige observatie en bij de uitsplitsing van undercover-
bevoegdheden in informatie-inwinning, pseudo-koop of pseudo-dienstverlening en
infiltratie. De overwegende indruk is dat politiefunctionarissen en officieren van
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justitie bij dit type vragen de neiging hebben om het zekere voor het onzekere te
nemen. Men is geneigd om eerder een bevel te vragen of te geven dan per se noodzake-
lijk lijkt, of om te kiezen voor een zwaardere opsporingsbevoegdheid. Ook bij
onderzoek naar georganiseerde criminaliteit kiezen respondenten er soms voor om een
onderzoek zowel op titel IVa als titel V te baseren. Deze behoefte aan onzekerheids-
reductie is verklaarbaar vanuit het feit dat onrechtmatige bevoegdheidstoepassing
(vergaande) gevolgen kan hebben op de zitting. Dit heeft consequenties op verschil-
lende terreinen. Zo wordt de administratieve last aanzienlijk verhoogd als bevelen op
basis van twee verschillende titels worden gegeven. Hetzelfde geldt als vaker dan nodig
een bevel tot stelselmatige observatie wordt gegeven of als de bewerkelijke procedure
om toestemming te verkrijgen voor infiltratie moet worden doorlopen. Ook heeft dit
gevolgen voor het aantal notificaties dat op toepassing van bevoegdheden uit de Wet
BOB dient te volgen.

Op een principiéler vlak speelt dat een door de Wet BOB beoogde afweging van
subsidiariteit en proportionaliteit in het gedrang kan komen, doordat de inzet van de
bijzondere opsporingsbevoegdheden onbedoeld wordt uitgebreid. De door de
wetgever aangebrachte afgrenzing van opsporingsbevoegdheden en de daaraan gekop-
pelde voorwaarden voor toepassing van die bevoegdheden worden daarmee in zekere
zin tenietgedaan. Daarnaast zal er niet altijd een zwaardere bevoegdheid kunnen
worden ingezet als die gepaard gaat met andere eisen aan proportionaliteit en subsidi-
ariteit en aan de aard van het misdrijf.
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Op 1 februari 2000 is de Wet Bijzondere Opsporingsbevoegdheden (Wet BOB) in
werking getreden. In de Wet BOB wordt een aantal bijzondere opsporingsbevoegd-
heden genormeerd en wordt de sturing van de opsporing door het Openbaar Ministerie
geregeld. Verder wordt controleerbaarheid van de opsporing, door onder meer schrif-
telijke verslaglegging, meer benadrukt dan voorheen. Het betreft een wet met een
bewogen voorgeschiedenis. De parlementaire enquéte over de opsporing onder voor-
zitterschap van Van Traa stelde misstanden in de opsporing aan de kaak. Dit
veroorzaakte nogal wat opschudding bij de betrokken organisaties en kreeg veel
publieke aandacht. De Wet BOB heeft aanzienlijke consequenties voor de organisatie
en werkwijzen van de opsporingspraktijk. Om na te gaan in hoeverre de met de wet
beoogde doelstellingen worden gehaald, heeft de minister van Justitie toegezegd een
evaluatierapport aan de Kamer te zullen aanbieden (onder andere Handelingen I1
1998/99, p. 1560). Dit evaluatieonderzoek — dat wordt verricht door het Wetenschappe-
lijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC) van het ministerie van Justitie —
loopt van 2000 tot 2003.! Vanwege de omvang van het terrein dat onderwerp van de
evaluatie is, is het onderzoek in twee fasen opgezet. Dit heeft als voordeel dat al in een
vroeg stadium een indruk kan worden gegeven van ervaringen met de Wet BOB. Daar-
naast helpt de eerste fase onderzoeksvragen te specificeren die in de meer verdiepende
tweede fase van het evaluatieonderzoek aan bod zullen komen.

Dit rapport is het verslag van het eerste, inventariserende gedeelte van dit onderzoek,
waarbij het accent ligt op ervaringen met de Wet BOB in de uitvoeringspraktijk. Dit
hoofdstuk begint met een bespreking van de voorgeschiedenis en achtergronden van
de Wet BOB. Daarna wordt kort ingegaan op de wetenschappelijke benadering van
wetsevaluaties. Vervolgens komen de opzet en de vraagstelling van het onderhavige
onderzoek aan de orde, worden de onderzoeksmethoden verantwoord en wordt de
reikwijdte van dit eerste deel van het evaluatieonderzoek aangegeven. Het hoofdstuk
eindigt met een kort overzicht van de opbouw van het rapport.

1 In dezelfde periode verricht het WODC een evaluatie van de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek
(Verrest en Beenakkers, 2002).
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1.1 Voorgeschiedenis en achtergronden van de Wet BOB
1.1.1 De IRT-affaire

De IRT-affaire was de aanleiding van een sterk toenemende maatschappelijke belang-
stelling voor opsporingsmethoden. Het Interregionaal Rechercheteam (IRT) Noord-
Holland/Utrecht werd opgeheven, omdat binnen dit team een werkwijze werd toege-
past — namelijk het doorlaten van drugs — waarvoor de hoofdcommissaris en de
hoofdofficier van justitie van Amsterdam geen verantwoordelijkheid wilden dragen.
Deze ‘IRT-affaire’ gaf aanleiding tot onderzoek door een aantal commissies. Een bijzon-
dere onderzoekscommissie, de commissie-Wierenga, kreeg van de ministers van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Justitie de opdracht om nader onder-
zoek te verrichten naar verwikkelingen rond de ontbinding van het IRT en om de
gronden van de opheffing te beoordelen (Commissie-Wierenga, 1994). De kern van de
gewraakte werkwijze was volgens de betrokken procureur-generaal en hoofdofficier
van justitie? dat politie en justitie bezig waren een verdovende-middelenlijn te runnen.
De commissie-Wierenga kwam tot de conclusie dat er geen sprake was geweest van een
uit de hand gelopen opsporingsmethode. De werkmethodiek van het IRT was volgens
deze commissie op een weloverwogen, zorgvuldige en niet-onrechtmatige wijze toege-
past en viel binnen de richtlijnen van het Openbaar Ministerie.
Het parlement schaarde zich niet onverdeeld achter de conclusie van de commissie-
Wierenga. Naar aanleiding van de behandeling van het rapport van deze commissie
nam de Kamer een motie aan waarin de wens kenbaar werd gemaakt om parlementair
onderzoek te laten verrichten naar de opsporingsmethoden die in Nederland worden
gebruikt en de controle daarop (Kamerstukken I1 1994/95, 23 593, nr. 9). Vervolgens
stelde de Vaste Kamercommissie voor Justitie de werkgroep Vooronderzoek Opspo-
ringsmethoden in, die een voorstel voor een dergelijk onderzoek moest uitbrengen.
Deze werkgroep adviseerde in haar rapport Opsporing gezocht aan de Kamer om een
parlementaire enquéte over het onderwerp opsporingsmethoden te houden. Over-
wegingen om voor het instrument van de parlementaire enquéte te kiezen waren onder
meer de bevoegdheden en mogelijkheden tot inzage in vertrouwelijke documentatie,
besloten verhoren en vertrouwelijke verslaglegging daarvan.
In december 1994 werd de Parlementaire Enquétecommissie Opsporingsmethoden (de
PEC, ook bekend als de commissie-Van Traa) ingesteld, onder leiding van het PvdA-
Tweede-Kamerlid Maarten van Traa. Deze commissie kreeg opdracht om onderzoek te
doen naar drie onderwerpen (Commissie-Van Traa 1996, p. 11):
— de aard, ernst en omvang van de zware, georganiseerde criminaliteit;
— de feitelijke toepassing, rechtmatigheid en effectiviteit van opsporingsmethoden
en de vraag of ze verantwoord zijn;

2 Zoals in het rapport van de commissie-Wierenga werd beschreven (1994, deel I, p. 159).



Inleiding 17

— de organisatie en het functioneren van en de controle op de opsporing.
1.1.2 Decrisis in de opsporing

De commissie-Van Traa publiceerde op 1 februari 1996 haar eindrapport (Commissie-
Van Traa, 1996). Zelf onderzocht de commissie samen met haar staf onder meer het
gebruik van opsporingsmethoden en het omgaan met informatie (het inwinnen van
informatie bij derden, misdaad-analyse, fenomeenonderzoek en financieel recherche-
ren). Daarnaast richtte de commissie zich op internationale opsporing,
opsporingsorganisaties en inlichtingendiensten. Andere onderdelen van het onder-
zoek van de commissie-Van Traa waren de sturing van de opsporing en de controle op
de opsporing door het Openbaar Ministerie, rechters-commissarissen, korpsleiding,
korpsbeheerders, de ministeries van Justitie en Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties en de Tweede Kamer. Daarnaast omvatte de rapportage een onderzoek naar
georganiseerde criminaliteit in Nederland, door de commissie uitbesteed aan een vier-
tal criminologen (de onderzoeksgroep-Fijnaut).

Een belangrijk onderdeel van de parlementaire enquéte vormde het onderzoek naar de
zogeheten Delta-methode, in het rapport van de commissie-Wierenga (Commissie-
Wierenga, 1994) ook wel de ‘IRT-methode’ genoemd. Het IRT Noord-Holland/Utrecht
paste deze methode weliswaar vermoedelijk als een van de eersten in Nederland toe
maar zoals later bleek niet als enige. De term ‘Delta’ verwijst naar de — naar men toen
vermoedde — uit drie personen bestaande top van de criminele organisatie waartegen
het opsporingsonderzoek van het IRT Noord-Holland/Utrecht was gericht. De Delta-
methode bestond uit het doorlaten van drugs door politie en justitie. Daarbij maakte
de politie gebruik van informanten/infiltranten uit het criminele milieu. Het doel van
de methode was het distributienetwerk van de criminele organisatie in kaart te brengen
en zicht te krijgen op de leiding van de criminele organisatie.

Bij het onderzoek van de commissie-Van Traa kwamen verschillende zaken aan het
licht die opschudding veroorzaakten: grote partijen softdrugs en ook harddrugs
kwamen onder regie van politie en justitie op de markt, informanten/infiltranten
mochten criminele winsten behouden, de criminele infiltranten hadden een onafhan-
kelijke positie en de politie gebruikte criminele gelden bij de financiering van het
opsporingsonderzoek. De commissie-Van Traa concludeerde dat er sprake was van een
drievoudige crisis in de opsporing. Ten eerste ontbrak het volgens de commissie aan
adequate normstelling voor het optreden van politie en justitie tegen georganiseerde
criminaliteit. De wetgever en rechter lieten te veel ruimte voor politie en justitie. Daar-
naast was er volgens de commissie sprake van een organisatiecrisis, die zich vooral
uitte in onduidelijkheid over wie waarvoor verantwoordelijk was. In de derde plaats
concludeerde de commissie dat er een gezagscrisis was: het gezag over de opsporing
stond ter discussie en het gezag van het Openbaar Ministerie over de politie sprakin de
praktijk niet vanzelf. De commissie-Van Traa deed een aantal concrete aanbevelingen
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voor elk van deze drie gebieden. Het ging daarbij met name om de normering van
bijzondere opsporingsmethoden door ze van een wettelijke basis te voorzien, om
verduidelijking van verantwoordelijkheden van verschillende diensten en functiona-
rissen en om versterking van de positie van het Openbaar Ministerie in de sturing van
de opsporing. In juni 1996 nam de Kamer deze aanbevelingen grotendeels over (Kamer-
stukken I11995/96, 24 072, nr. 46, p. 1-33).

De commissie-Van Traa richtte zich in haar onderzoek op opsporingsmethoden in het
algemeen.? Een belangrijk deel van het rapport bestaat desalniettemin uit de beschrij-
ving van misstanden in enkele zware zaken op het gebied van opsporingsonderzoek
naar georganiseerde drugscriminaliteit. De beschrijving van de Delta-methodecasus
neemt daarbij een prominente plaats in. De commissie keurde het doorlaten van
verdovende middelen en de inzet van criminele informanten/infiltranten daarbij ten
zeerste af. Ook in de media werd het gebruik van de omstreden opsporingsmethoden
uiterst negatief geportretteerd, waarbij het eigenstandig opereren van de politie sterk
werd benadrukt. Er verschenen talloze artikelen, met koppen als:
— ‘Een op hol geslagen apparaat’ (Het Parool, 2 september 1995);
— ‘Politie grossiert in drugs’ (Algemeen Dagblad, 4 september 1995);
— ‘CID-jongens zeggen “ja meneer” en gaan hun eigen gang’ (de Volkskrant,
4 september 1995; CID staat voor Criminele Inlichtingendienst);
— ‘Chaos bij opsporing veel groter dan verwacht’ (Algemeen Dagblad, 6 oktober
1995);
- ‘Drugswinsten naar politie’ (Trouw, 10 oktober 1995);
—  ‘Cowboy-korps op de korrel’ (De Telegraaf, 10 oktober 1995);
— ‘De politie heeft verdacht veel te verbergen’ (NRC Handelsblad, 16 oktober 1995).

In de parlementaire enquéte werden met name gebreken in de integriteit van het
opsporingsapparaat aan de kaak gesteld. De commissie-Van Traa benadrukte in haar
conclusies en aanbevelingen allereerst dat dergelijke misstanden in de toekomst moes-
ten worden voorkomen. Zo zou ten eerste de ‘doorlaatmethode’ niet meer op deze
manier mogen plaatsvinden. De achterliggende gedachte was dat de overheid vanuit
een hoge morele standaard moet opereren. Men wilde niet dat de overheid ‘vuile
handen’ zou maken. Als gevolg van deze opvatting werd gekozen voor een strikte
normering van doorlaten (zie hierover bijvoorbeeld ook Cleiren en Nijboer, 1999,

p. 448).

Ten tweede benadrukte de commissie dat de grip op een infiltrant/informant niet meer
mocht worden verloren. Het was onwenselijk dat de ene crimineel via de overheid zou

3 Inhetrapport (Commissie-Van Traa 1996, p. 16) is aangegeven dat over alle criminele inlichtingendien-
sten, tactische recherche-eenheden, kernteams, ondersteunende eenheden en parketten informatie ver-
zameld is. Daarnaast is uit de overzichten van bestudeerde stukken en interviews in Appendix B af te
leiden dat de commissie zich landelijk gezien breed heeft georiénteerd.
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kunnen groeien en rijk zou kunnen worden om de andere crimineel te pakken. Daarbij
kon te veel worden afgedongen op de geloofwaardigheid van politie, justitie en over-
heid. Deze opvatting leidde tot het standpunt van de Kamer dat de inzet van criminele
burgerinfiltranten moest worden verboden (Handelingen I11998/99, p. 1558; Kamer-
stukken I11998/99, 25 403, nr. 33). In de derde plaats zou de politie niet meer op eigen
houtje mogen opsporen. Gesloten (CID-)trajecten waren voortaan ongewenst.

De commissie-Van Traa maakte in haar aanbevelingen een duidelijke keuze voor
centrale aansturing van de opsporing. Die aansturing zou vorm moeten krijgen door
centralisatie via de wet en door versterking van het gezag van bovenaf. Het Openbaar
Ministerie zou de verantwoordelijkheid voor de opsporing moeten (her)nemen en zou
de politie in sterkere mate moeten aansturen. De commissie koos daarnaast expliciet
voor openheid over opsporingsonderzoek, ook over proactief onderzoek. Dit laatste
komt tot uiting in de aanbeveling voor fasering van het opsporingsonderzoek door de
commissie-Van Traa, en later in titel V van de Wet BOB. Deze opvatting speelde ook een
rol bij de normering van de inzet van burgerinformanten.

Sommige aanbevelingen van de commissie zijn in de Wet BOB in afgezwakte vorm
overgenomen. Zo adviseerde de commissie een absoluut verbod op het doorlaten van
harddrugs, maar is er uiteindelijk voor gekozen om uitzonderingen hierop binnen de
Wet BOB — met een zware toetsingsprocedure — mogelijk te maken (via amendement,
Kamerstukken 111998/99, 25 403, nr. 27). Niettemin hebben de geconstateerde
misstanden in de opsporing geleid tot standpunten over de integriteit van het opspo-
ringsapparaat die hun stempel op de Wet BOB en uitwerkingen daarvan hebben
gedrukt.

1.1.3  Rechtspraak over bijzondere opsporingsmethoden

Naast de parlementaire enquéte heeft ook de rechtspraak invloed gehad op het
totstandkomen van wetgeving op het gebied van bijzondere opsporingsmethoden. Een
belangrijk arrest in dit opzicht is Charles Z.* In dit arrest beoordeelde de Hoge Raad
onder meer de toepassing van inkijkoperaties en het scannen van mobiele-telefoon-
communicatie. Daarnaast sprak de Hoge Raad zich uit over het omgaan met
onrechtmatigheden in het opsporingsonderzoek en over de verslaglegging van opspo-
ringshandelingen. Daarbij hanteerde de Hoge Raad de vraag of, en zo ja in welke mate,
inbreuk is gemaakt op grondrechten® als een belangrijk uitgangspunt. De invloed van
dit gedachtegoed op de Wet BOB is onder meer merkbaar aan de classificatie van
bevoegdheden, waarbij meer ingrijpende bevoegdheden aan strengere regels gebon-
den zijn. Naast Nederlandse rechtspraak is jurisprudentie van het Europese Hof voor

4 HR 19 december 1995, NJ 1996, 249 (m.nt. Sch).
5  Artikel 10 Grondwet en artikel 8 van het Europees Verdrag voor de rechten van de mens en de fundamen-
tele vrijheden (EVRM).
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de rechten van de mens (EHRM) een belangrijke basis geweest voor de vormgeving van
de wettelijke regeling van bijzondere opsporingsmethoden (zie hierover verder
hoofdstuk 2).

1.1.4 Onderzoek en bevindingen van de commissie-Kalsbeek

In de motie-Schutte werd de wens geuit om de effecten van de aanbevelingen van de
commissie-Van Traa te volgen en te evalueren (Kamerstukken I11995/96, 24 072, nr. 43).
De Tijdelijke Commissie Evaluatie Opsporingsmethoden — onder voorzitterschap van
Kalsbeek — kreeg opdracht om dit onderzoek te verrichten. Het onderzoek ging van start
in het najaar van 1998, de rapportage was gereed in 1999 (Commissie-Kalsbeek, 1999).
De commissie-Kalsbeek hanteerde de politieke beslispunten als uitgangspunt die door
de Kamer en het kabinet op basis van de aanbevelingen van de commissie-Van Traa
waren vastgesteld (Kamerstukken I11998/99, 26 269, nr. 4 en 5, p. 235).

De commissie-Kalsbeek oordeelde tamelijk positief en deed een aantal aanbevelingen.
Deze aanbevelingen hadden betrekking op verduidelijking van begrippen en uitwer-
king van (lagere) regelgeving op het gebied van opsporingsbevoegdheden, om de
werkbaarheid van de voorgenomen BOB-regelgeving voor de opsporingspraktijk te
optimaliseren. Daarnaast gingen ze over de implementatie van de nieuwe regelgeving,
bijvoorbeeld over opleidingen en randvoorwaarden. De commissie-Kalsbeek deed ook
aanbevelingen voor het gezag over en toezicht op de opsporing (onder andere voor de
rol van verschillende functionarissen binnen het Openbaar Ministerie en van de rech-
ter-commissaris) en voor de organisatie van de opsporing (onder andere voor
samenwerking tussen en verantwoordelijkheden van verschillende opsporingsdien-
sten). In het onderhavige rapport wordt met name in hoofdstuk 5 - waarin we de eerste
ervaringen van het veld met de Wet BOB bespreken — gerefereerd aan de bevindingen
en aanbevelingen van de commissie-Kalsbeek.

1.2 Aanleiding van het evaluatieonderzoek naar de Wet BOB

De aanbeveling van de commissie-Van Traa om opsporingsmethoden van een wette-
lijke basis te voorzien, leidde al snel tot een wetsontwerp.® In januari 1997 werd het
Voorontwerp bijzondere opsporingsbevoegdheden ter consultatie voorgelegd aan
verschillende instanties. In mei 1999 aanvaardde de Eerste Kamer het Wetsvoorstel
BOB waarna de Wet BOB op 1 februari 2000 in werking trad (Kamerstukken I11996/97,
25403, nr. 1 en 2), tegelijk met de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek en de Wet
politieregisters. Deze wetten hangen nauw samen, in die zin dat ze alle drie (mede)
betrekking hebben op het opsporingsonderzoek.

6 Er bestond bij de directie Wetgeving van het ministerie van Justitie al sinds de zomer van 1995 en parallel
aan de parlementaire enquéte een werkgroep Normering, die de Wet BOB voorbereidde.
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De Wet BOB betreft een aanzienlijke uitbreiding van het Wetboek van Strafvordering
(zie hoofdstuk 2). Voor de opsporingspraktijk betekent de Wet BOB dat de organisatie
en werkwijzen op een aantal punten moeten worden aangepast, soms ingrijpend. Zo
moeten de betrokkenen leren werken met de nieuwe wettelijke begrippen (Kamerstuk-
ken I11998/99, 26 269, nr. 14, p. 5). De Wet BOB heeft de volgende doelstellingen

(zie hoofdstuk 2 voor een nadere uitwerking).

— normering van bijzondere opsporingsmethoden;

— zorgen voor rechtmatig opsporingsonderzoek, via controle door de officier van
justitie en schriftelijke verantwoording van de toepassing van bijzondere opspo-
ringsmethoden;

- effectieve opsporing van (georganiseerde) criminaliteit.

Om na te gaan in hoeverre deze doelstellingen worden bereikt, heeft de minister van
Justitie toegezegd een evaluatierapport over de Wet BOB aan de Kamer te zullen
aanbieden (onder andere Handelingen 111998/99, p. 1560). Dit evaluatieonderzoek
wordt uitgevoerd door het WODC van het ministerie van Justitie.

1.3 Benaderingen van de evaluatie van wetgeving

Voordat we ingaan op de onderzoeksopzet wordt in deze paragraaf kort de achtergrond
van wetenschappelijk evaluatieonderzoek met betrekking tot wetgeving geschetst. Er is
in Nederland enige traditie op dit gebied, die niet alleen vele evaluatieonderzoeken
heeft voortgebracht maar ook verschillende bijdragen aan gedachtevorming over de
methodologie van evaluatie van wetgeving (onder anderen Winter, 1997; Nelen, 2000).
Daarnaast is er binnen het ministerie van Justitie aanzienlijke aandacht voor kwali-
teitsbeleid op het gebied van wetgeving. Zo is onder meer een Kenniscentrum
Wetgeving opgericht op 1 november 2000.

1.3.1 Onderwerpen van onderzoek

In verschillende evaluatieonderzoeken op het gebied van wetgeving worden uiteenlo-
pende accenten gelegd wat het onderwerp en de benadering betreft. De inhoudelijke
elementen die van belang worden geacht in evaluatieonderzoek van wetgeving zijn
door Nelen (2000) op basis van literatuuronderzoek geinventariseerd en geordend. Het
betreft een brede range van inhoudselementen, die overigens zelden allemaal in één
evaluatieonderzoek worden betrokken. Enkele hoofdonderdelen:

—  Beleidsmatige aspecten. Hierbij gaat het om de aard en de kwaliteit van de uitgangs-
punten en veronderstellingen die de basis vormen van de wet. Het betreft dan de
formulering van ‘het probleem’ waarvoor wetgeving een oplossing zou moeten bie-
den en de doelstellingen die bijvoorbeeld politiek en wetgever met de wetgeving
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hebben. Volgens Nelen is een kritische beschouwing van deze doelstellingen en van
‘beleidstheorieén’ — de assumpties die ten grondslag liggen aan de (doelstellingen
van) wetgeving — van belang. Stroken deze met wetenschappelijke en andere
inzichten? Is de keuze voor wetgeving als oplossing juist als je die afzet tegen ande-
re mogelijke oplossingen?

— Juridische aspecten. Hierbij gaat het onder andere om de betekenis en consistentie
van begrippen, de invloed van algemene rechtsbeginselen en de ontwikkeling van
de bepalingen in de rechtspraak. In dit verband wordt ook wel gesproken van
‘ijkpunten’ voor de juridische kwaliteit van wetgeving (onder anderen Winter en
Wessel, 1989). In de nota Zicht op wetgeving (Ministerie van Justitie, 1991) zijn
kwaliteitseisen geformuleerd die betrekking hebben op de taal, inhoud en vorm
van wetgeving.

— De wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de wet. Op welke wijze geven functi-
onarissen in de praktijk uitvoering aan de wetgeving en wat zijn de resultaten daar-
van? Hoe wordt het in de regelgeving aangereikte instrumentarium gebruikt? Bij
deze vragen is onder meer het volgende van belang: de mate waarin de regelgeving
helder is en bekend is bij de functionarissen die daaraan uitvoering moeten geven,
het belang dat uitvoerende functionarissen hechten aan de wetgeving, de mate
waarin zij de wetgeving uitvoerbaar achten en de ervaren kosten en baten van de
wetgeving. Nelen vat dit (in navolging van Kraan-Jetten, 1992) samen in drie
kernelementen bij de uitvoering van beleid: kennen, kunnen en willen. Relevant in
verband met de perceptie en uitvoering van de wetgeving door functionarissen in
de praktijk is de manier waarop de wetgeving is geimplementeerd. Welke centrale
en lokale maatregelen (zoals documentatie en cursussen) zijn genomen om kennis
op het gebied van de wet te bevorderen? Zijn er tijdig voldoende randvoorwaarden
aanwezig (bijvoorbeeld financiéle middelen, personeel en computerprogramma-
tuur)?

— De effecten van de wetgeving. Hierbij gaat het onder andere om de mate waarin de
doelstellingen van de wet worden gerealiseerd, om (onbedoelde) neveneffecten en
om de mate waarin deze zaken aan de wetgeving zelf kunnen worden toege-
schreven.

Deze benadering van wetsevaluatie richt zich zowel op de doelstellingen die de over-
heid met de wet heeft als op de processen en ontwikkelingen die aan het bereiken
daarvan al dan niet bijdragen. Op basis van de inventarisatie van Nelen is in bijlage 2
ter illustratie een schematische weergave gemaakt van deze onderdelen en hun (veron-
derstelde) onderlinge samenhang.
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1.3.2 De tijdsdimensie

Een belangrijke vraag bij ieder voornemen om een wet te evalueren, is op welke termijn
de wetsevaluatie het beste kan worden uitgevoerd. Die termijn is afhankelijk van wat
men precies wil weten. Voor wetsevaluaties die aan de Kamer zijn toegezegd, trekt de
opdrachtgever vaak een termijn van drie jaar uit (Lokin, 1997). Verschillende weten-
schappers vinden een dergelijke termijn te kort om conclusies te trekken over de
effecten van wetgeving (onder anderen Winter, 1997; Ringeling, 1997; Nelen, 2000).
Sommigen spreken in dit verband van ‘Haagse haast’. De termijn die nodig is om wetge-
ving echt te incorporeren in de samenleving is volgens onder meer Ringeling zeven tot
tien jaar. Pas dan zou er sprake zijn van een stabiele beleidspraktijk en zouden de
betrokken uitvoeringsorganisaties voldoende leereffecten hebben opgedaan. Als er
conclusies moeten worden getrokken over effecten van wetgeving, bijvoorbeeld over de
mate waarin de met de wet beoogde doelstellingen worden gehaald, dan zou volgens
Ringeling deze langere termijn moeten worden aangehouden. Bij evaluatie op kortere
termijn is het te onderzoeken terrein nog volop in beweging en komen vooral de
problemen aan het licht die organisaties ervaren bij het uitvoeren van de wetgeving
(onder anderen Winter, 1997). Volgens de genoemde auteurs (onder anderen Ringeling,
1995) kan het niettemin zeer zinvol zijn om al snel na de invoering van een wet te
onderzoeken hoe het uitvoeringsproces verloopt en wat het oplevert. Dit wordt
‘procesevaluatie’ genoemd. Een beperktere vorm van procesevaluatie is de zogeheten
knelpuntenanalyse, waarbij men tracht de belangrijkste knelpunten bloot te leggen.
Een voordeel van vroegtijdig onderzoek naar ervaringen met de wet (bijvoorbeeld in
het eerste jaar na inwerkingtreding) kan zijn dat de resultaten leereffecten stimuleren,
wat optimaal gebruik kan bevorderen van het instrumentarium dat de wet biedt. Daar-
bij kunnen knelpunten worden aangeduid en geanalyseerd. Vervolgens kan worden
bezien of de kans reéel is dat deze door leer- en aanpassingseffecten kunnen worden
opgelost of dat ze wellicht aanpassingen in werkwijzen of in de regelgeving nodig
maken. Een beperking van vroegtijdige wetsevaluatie is dat er nog geen definitieve
uitspraak kan worden gedaan over de mate waarin de met de wet beoogde doelstellin-
gen worden gerealiseerd, al kunnen er wellicht wel ontwikkelingen worden
gesignaleerd.

1.3.3  Gebruik van de resultaten van evaluatieonderzoek

Volgens verschillende auteurs (Ringeling, 1995; Winter, 1997; Nelen, 2000) kan evalua-
tieonderzoek een zinvolle bijdrage leveren aan de discussie over wetgeving.
Evaluatieonderzoek kan helpen om systematischer en helderder inzicht te krijgen in de
uitvoering en doorwerking van de wet, doordat gebruik wordt gemaakt van systemati-
sche, empirische methoden. Over de vraag in hoeverre wetsevaluaties aanleiding geven
tot veranderingen in de wetgeving of uitvoeringspraktijk wordt verschillend gedacht.
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Winter en anderen (1990) concluderen naar aanleiding van een meta-analyse van 35
wetsevaluaties dat de onderzoeksresultaten in aanzienlijke mate worden gebruikt.

In veel gevallen was sprake van wijziging van de wettekst, wijzigingen op uitvoerings-
niveau of veranderingen in het instrumentarium. In slechts vier gevallen hadden de
onderzoeksresultaten geen aantoonbare werking. Deze conclusies zijn bekritiseerd,
vanwege de onduidelijke manier waarop de relatie is gelegd tussen de resultaten van
evaluatieonderzoek en bijstelling van de regelgeving of uitvoeringspraktijk (Nelen,
2000). Volgens anderen (Veerman, 1991) leiden resultaten van evaluatieonderzoek
nauwelijks tot belangrijke veranderingen in geévalueerde wetten. Overigens is er iets
voor te zeggen om voorzichtig te zijn met het veranderen van regelgeving, want daar-
aan kleven ook nadelen (Ringeling, 1995). Ten eerste kan er onzekerheid over de
normstelling ontstaan, waardoor de regelgeving niet meer als een ‘helder baken’
fungeert. Ten tweede kunnen uitvoerders van de regelgeving moeite hebben om de
wijzigingen bij te houden (onder anderen Knegt, 1986). Er zijn meer aanpassingsmoge-
lijkheden, zoals het verbeteren van de wijze waarop in de uitvoeringspraktijk met de
regelgeving wordt omgegaan.

1.4 Vraagstelling en onderzoeksopzet
1.4.1 Doelstelling van het onderzoek

Met het evaluatieonderzoek als geheel (af te ronden in 2003) willen wij inzicht genere-
ren in de mate waarin de doelstellingen van de Wet BOB worden gehaald en in de
werkbaarheid van de regelgeving in de praktijk. Het evaluatieonderzoek is opgezet in
twee delen. De reden daarvan is dat de Wet BOB een breed terrein bestrijkt, met inge-
wikkelde onderwerpen als de positie en verantwoordelijkheden van de officier van
justitie, schriftelijke verantwoording en een aanzienlijk aantal bevoegdheden van
uiteenlopende aard (van stelselmatige observatie door de politie tot burgerinfiltratie).
In het eerste gedeelte van het onderzoek ligt het accent op een inventarisatie van erva-
ringen met de implementatie en uitvoering van de regelgeving gedurende de eerste
anderhalf jaar na inwerkingtreding van de Wet BOB (hoofdstuk 5). Wij geven daarbij
een indruk van hoe de regelgeving wordt gewaardeerd, hoe uitvoering wordt gegeven
aan de regelgeving en wat daarbij in de beleving van de betrokkenen de voornaamste
knelpunten zijn. De implementatie van de Wet BOB (hoofdstuk 4) is in het onderzoek
betrokken omdat de kwaliteit daarvan naar verwachting van invloed is op het uitvoe-
ringsproces. Daarnaast besteden wij aandacht aan juridische aspecten (hoofdstuk 2)
en beleidsmatige uitgangspunten (hoofdstuk 1 en 2), omdat ook deze van invloed
kunnen zijn op onder meer de uitvoerbaarheid van de wetgeving in de praktijk (zie ook
1.3.1). In de discussieparagrafen in hoofdstuk 5 en 6 worden de ervaringen met de Wet
BOB onder meer besproken in het licht van de wettekst en opbouw van de wet, van
beleidsmatige en politieke uitgangspunten die ten grondslag liggen aan de wet en van
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de verwachtingen over de wet die v66r de inwerkingtreding in de literatuur werden
geuit.

Het in dit rapport beschreven inventariserende eerste deel van het evaluatieonderzoek
heeft twee doelstellingen. De eerste doelstelling is al in een vroeg stadium enig inzicht
verschaffen in de ervaringen van de uitvoeringspraktijk met de Wet BOB, zodat de
uitvoeringspraktijk en beleidsfunctionarissen met deze ervaringen en de analyse daar-
van (hoofdstukken 5 en 6) nu al hun voordeel kunnen doen (zie ook paragraaf1.3.2). De
tweede doelstelling is zicht verkrijgen op de belangrijkste onderzoeksvragen voor het
tweede gedeelte van het evaluatieonderzoek. Bespreking van de opzet van het tweede
gedeelte van het evaluatieonderzoek valt buiten het bestek van dit rapport. In hoofd-
stuk 6 worden echter wel aanknopingspunten voor het tweede gedeelte van het
evaluatieonderzoek aangedragen. De hoofdstukken 1 tot en met 3 — waarin achtergron-
den van de wet, de wettekst en literatuur worden besproken — dienen eveneens als basis
voor het tweede gedeelte van het evaluatieonderzoek.

1.4.2 Vraagstelling

Hieronder volgt een overzicht van de onderzoeksvragen die ten grondslag liggen aan
dit eerste deel van het evaluatieonderzoek naar de Wet BOB.

Beschrijving van de Wet BOB en de achtergronden van de wet
1 Wat zijn de aanleiding en de achtergronden van het wetsvoorstel? Bij dat laatste
gaat het bijvoorbeeld om beleidsmatige, politieke en (sociaal-)wetenschappelijke
achtergronden.
2 Wat zijn de uitgangspunten, doelstellingen en beoogde resultaten van de Wet BOB?
3 Op welke wijze zijn deze uitgangspunten en doelstellingen in de wet uitgewerkt?

Implementatie van de Wet BOB

1 Welke methoden en instrumenten zijn landelijk ingezet om de wetgeving te imple-
menteren in de praktijk?

2 Welke lokale activiteiten zijn er daarnaast ontwikkeld?

3 Waren de respondenten wat hun kennis betreft voldoende op de inwerkingtreding
van de Wet BOB voorbereid?

4 Was aan derandvoorwaarden voor het werken met de nieuwe regelgeving tijdig vol-
daan? Hierbij gaat het bijvoorbeeld om aanpassing van geautomatiseerde systemen
en het ontwerpen van modelformulieren.
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Meningen, verwachtingen en ervaringen met betrekking tot de Wet BOB

1 Welke meningen en verwachtingen zijn in de literatuur v66r de inwerkingtreding
van de Wet BOB geventileerd over de haalbaarheid van de doelstellingen van deze
wet?

2 Welke meningen en ervaringen hebben respondenten over de haalbaarheid van de
doelstellingen van deze wet?

3 Welke meningen en verwachtingen waren er in de literatuur over het uitvoering
geven aan de Wet BOB in de praktijk?

4 Welke meningen en ervaringen hebben respondenten over het uitvoering geven
aan de Wet BOB in de praktijk?

5 Welke oplossingen zoeken respondenten voor eventuele knelpunten?

1.5 Methoden
1.5.1 Literatuuronderzoek

Bij de beschrijving van de Wet BOB is gebruikgemaakt van de wettekst, de memorie van
toelichting, lagere regelgeving en Kamerstukken. Voor het beschrijven van de achter-
gronden van de wet en van meningen en verwachtingen over de wet voor de
inwerkingtreding, is gebruikgemaakt van rapportages van de commissie-Van Traa, de
commissie-Kalsbeek, schriftelijke adviezen van uitvoeringsorganisaties over het
conceptwetsvoorstel, wetenschappelijke literatuur en Kamerstukken.

1.5.2 Interviews

De ervaringen in de uitvoeringspraktijk tijdens de eerste anderhalf jaar na inwerking-
treding van de Wet BOB zijn onderzocht via interviews.

Respondenten
Er zijn in totaal 45 interviews gehouden met functionarissen die uitvoering moeten
geven aan de Wet BOB (tabel 1). De interviews zijn afgenomen in drie regio’s, verspreid
over het land: één Randstadregio en twee regio’s buiten de Randstad. In alle regio’s
waren het Openbaar Ministerie en de politie het ruimst vertegenwoordigd, omdat zij in
hun werk het meeste met de Wet BOB te maken hebben.
Er zijn in totaal 13 politiefunctionarissen geinterviewd. Het ging daarbij in elke regio
om een functionaris van de districtsrecherche, de regiorecherche, de CIE en een kern-
team. De politierespondenten waren werkzaam op uitvoerend niveau. In de meeste
gevallen betrof het een tactisch codrdinator of teamleider. Bij sommige interviews was
op initiatief van de respondent ook een ander teamlid aanwezig dat binnen het team
een codrdinerende rol had met betrekking tot de Wet BOB.
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Er zijn 12 officieren van justitie geinterviewd. In iedere regio werden een niet-gespeci-
aliseerde zaaksofficier, een ZwaCri-officier, een CIE-officier en een kernteamofficier
geinterviewd. De CIE-officieren hadden ook ZwaCri-ervaring. In iedere regio werd
daarnaast een gespecialiseerde parketsecretaris geénterviewd met een codrdinerende
functie op het gebied van administratie en andere uitvoeringszaken rond de Wet BOB.
In twee regio’s is ook een niet-gespecialiseerde parketsecretaris geinterviewd. In een
van de drie regio’s is geen apart interview meer gehouden met een niet-gespeciali-
seerde parketsecretaris, omdat inmiddels was gebleken dat de informatie uit een
interview met een gespecialiseerde secretaris voldoende was.

In alle regio’s zijn een zittingsrechter en een rechter-commissaris geinterviewd. Daar-
naast zijn er vier strafrechtadvocaten geinterviewd. Het bleek in één regio moeilijk om
advocaten te vinden die genoeg ervaring hadden met de Wet BOB én bereid waren om
mee te werken aan een interview. Daarom is ook buiten de geselecteerde regio’s een
advocaat geinterviewd.

Naast de politie hebben ook de Koninklijke Marechaussee en de bijzondere
opsporingsdiensten bevoegdheid om bijzondere opsporingsmethoden te gebruiken.
Daarom zijn ook bij deze diensten functionarissen geinterviewd. Twee interviews zijn
gehouden op Schiphol, bij respectievelijk de operationele recherche en de CIE van de
Koninklijke Marechaussee. Uit de rapportage van de commissie-Van Traa (Commissie-
Van Traa, 1996) bleek dat van de bijzondere opsporingsdiensten de Fiscale Inlichtin-
gen- en Opsporingsdienst (FIOD) en de Economische Controledienst (ECD) het meest
gebruikmaakten van bijzondere opsporingsmethoden. Inmiddels zijn deze diensten
gefuseerd. Er zijn twee interviews gehouden bij de FIOD/ECD in Haarlem: één met
twee rechercheurs en één met een functionaris van de afdeling Beleidszaken.

Naast de hierboven genoemde interviews zijn er twee interviews gehouden op verzoek
van betrokkenen zelf. Het betrof een interview met functionarissen van de afdeling
Recherchezaken van de Koninklijke Marechaussee en een interview met twee mede-
werkers van een sectie technische ondersteuning (STO) bij de politie. De reden van hun
verzoek was dat zij door de Wet BOB een aantal knelpunten signaleerden in het werk
van hun organisatie. De verzoeken zijn gehonoreerd omdat wij in dit inventariserende
gedeelte van het onderzoek open willen staan voor alle ervaringen met de Wet BOB in
de uitvoeringspraktijk. Los van deze twee geinterviewden zijn alle respondenten op
basis van twee door de onderzoekers aangegeven kenmerken geselecteerd door het
management van de organisatie waarbij ze werken: respondenten moesten werkzaam
zijn in een bepaalde functie (zie hierv66r) en moesten beschikken over relatief veel
praktijkervaring met de Wet BOB. De advocaten werden rechtstreeks benaderd.
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Tabel 1:  Aantal respondenten
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categorie

aantal

politie

Openbaar Ministerie

zittende magistratuur

advocatuur

Koninklijke Marechaussee

FIOD/ECD

functionaris districtsrecherche
functionaris regiorecherche
functionaris CIE

functionaris kernteam
functionaris STO

officier van justitie
ZwaCri-officier van justitie
CIE-officier van justitie
kernteam-officier van justitie
parketsecretaris

zittingsrechter
rechter-commissaris

strafrechtadvocaat

functionaris afd. recherchezaken
functionaris operationele recherche

medewerker CIE

rechercheur
beleidsmedewerker

- W W w w

O W W w w

w

totaal

45

Procedure

De interviews zijn gehouden van 12 januari tot en met 11 juni 2001. Vooraf zijn er drie
proefinterviews afgenomen bij functionarissen van het Openbaar Ministerie en de
politie. Bij alle respondenten ging het om een gestructureerd interview. Hierbij werd
gebruikgemaakt van een lijst met vragen over de volgende onderwerpen:

- voorbereiding op en implementatie van de Wet BOB bij de betreffende organisatie

(behandeld in hoofdstuk 4);

— dedoelstellingen van de Wet BOB (normering, transparantie en controleerbaarheid
en verantwoording door het Openbaar Ministerie);
— de verschillende onderdelen van de Wet BOB (bevoegdheden en andere

regelingen).

Voor de parketsecretarissen werd een kortere vragenlijst gebruikt, die met name inging
op administratieve procedures in verband met de Wet BOB. De interviews werden door
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twee onderzoekers afgenomen. Eén onderzoeker voerde het gesprek en de ander
maakte het interviewverslag.

Verwerking van de gegevens
Om de interviewgegevens zo evenwichtig mogelijk weer te geven, hebben wij op basis
van de interviewverslagen overzichten gemaakt. Per deelonderwerp zijn daarin voor
iedere beroepsgroep uit elk interview de hoofdpunten samengevat. Op basis van deze
overzichten hebben wij vervolgens de hoofdlijnen van de tekst van hoofdstuk 5 (en een
deel van hoofdstuk 4) bepaald. In hoofdstuk 4 en 5 zijn citaten uit de interviews opge-
nomen, die dienen ter illustratie van het betoog.

1.6 Reikwijdte van het onderzoek

In dit eerste gedeelte van het evaluatieonderzoek wilden wij aan de ene kant zo veel
mogelijk ervaringen verzamelen, terwijl aan de andere kant de omvang van het onder-
zoek in dit stadium beperkt moest blijven. Daarom is ervoor gekozen om bij een relatief
beperkte groep functionarissen uitgebreide interviews te houden waarin zo veel moge-
lijk onderdelen en aspecten van de Wet BOB aan de orde kwamen. Deze keus voor een
relatief kleine groep respondenten uit een beperkt aantal regio’s brengt met zich mee
dat de interviewgegevens niet noodzakelijkerwijs een representatief beeld geven van
de ervaringen en opvattingen binnen de opsporingspraktijk. Wel maakt de kwaliteit
van de respondenten aannemelijk dat de interviewgegevens een zinvolle indruk ople-
veren van de eerste ervaringen met de tenuitvoerlegging van de Wet BOB. Wij hebben
namelijk voor de interviews functionarissen geselecteerd die in de meeste gevallen veel
ervaring hebben binnen de opsporingspraktijk en die allen beschikken over relatief
veel praktijkervaring met de Wet BOB. Dit gold ook voor de functionarissen die op eigen
verzoek zijn geinterviewd. In de discussies per paragraafin hoofdstuk 5 en in hoofdstuk
6 worden de gegevens uit de interviews besproken in hetlicht van de literatuur en wets-
geschiedenis en aan de hand van analyse van de wettekst.

Een beperking van wetsevaluatieonderzoek in een zo vroeg stadium als het eerste jaar
na inwerkingtreding is dat er nog geen conclusies kunnen worden getrokken over de
mate waarin de met de wet beoogde doelstellingen worden gerealiseerd. Zoals al ter
sprake kwam, is het te onderzoeken terrein bij een wetsevaluatie op kortere termijn nog
volop in beweging en worden er dan vooral problemen in kaart gebracht die organisa-
ties ondervinden bij het uitvoeren van de wetgeving (Ringeling, 1995). Dit is echter
tegelijkertijd een sterke kant van vroegtijdige wetsevaluatie: er ontstaat sneller een
indruk van wat er goed of minder goed verloopt bij het incorporeren van de wet in de
uitvoeringspraktijk. De onderzoeksresultaten kunnen worden benut om binnen de
opsporingspraktijk leereffecten te stimuleren, waardoor optimaal gebruik van het
wetsinstrumentarium in een vroeg stadium kan worden bevorderd. Daarnaast kunnen
knelpunten worden geanalyseerd, om te bezien of de kans reéel is dat deze door leer-
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en aanpassingseffecten worden opgelost of dat ze wellicht aanpassingen in werkwijzen
of in de regelgeving nodig maken.

1.7 Opbouw van het rapport

Dit verslag is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de Wet BOB en de
parlementaire behandeling daarvan. In hoofdstuk 3 leest u welke opvattingen en
verwachtingen er waren binnen de opsporingspraktijk en wetenschap over de Wet BOB
voordat deze wet in werking trad. In hoofdstuk 4 wordt de implementatie van de Wet
BOB besproken. De ervaringen met de toepassing van de Wet BOB worden beschreven
en bediscussieerd in hoofdstuk 5. In hoofdstuk 6 ten slotte, worden de voornaamste
resultaten samengevat en nader beschouwd en dragen wij aanknopingspunten aan
voor vervolgonderzoek.



Beschrijving van de Wet BOB en
parlementaire behandeling

In de Wet BOB worden de volgende bijzondere opsporingsbevoegdheden geregeld:
observatie, infiltratie, het stelselmatig inwinnen van informatie door een opsporings-
ambtenaar, pseudo-koop of pseudo-dienstverlening, bevoegdheden op besloten
plaatsen, het opnemen van vertrouwelijke communicatie met een technisch hulpmid-
del, de telefoontap en het vorderen van verkeersgegevens. De bestaande grondslag voor
toepassing van zulke opsporingsbevoegdheden (een redelijk vermoeden van een
gepleegd strafbaar feit) wordt door de introductie van een nieuw opsporingsbegrip
(artikel 132a Sv) uitgebreid. De in de Wet BOB geregelde opsporingsmethoden mogen
ook worden ingezet bij het vermoeden dat in georganiseerd verband ernstige
misdrijven worden beraamd of gepleegd. Verder worden in de Wet BOB verschillende
vormen van bijstand aan de opsporing door burgers geregeld, zoals de opsporing door
de burgerinformant, de burgerinfiltrant en de pseudo-koop of -dienstverlening door
burgers. Als dat noodzakelijk is voor de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegd-
heden, is in de mogelijkheid voorzien om daartoe besloten plaatsen te betreden.

De Wet BOB bevat verder enkele algemene regels die betrekking hebben op de in de wet
geregelde bevoegdheden. Ten slotte heeft het verkennend onderzoek een plaats
gekregen in het Wetboek van Strafvordering. Hieronder wordt allereerst ingegaan op de
algemene uitgangspunten van de Wet BOB. Daarna komen de verschillende opspo-
ringsbevoegdheden en enkele andere regelingen uit de wet aan de orde.

2.1 Het wetsvoorstel
2.1.1 Inleiding

De memorie van toelichting vangt aan met het weergeven van de uitgangspunten van
het wetsvoorstel (Kamerstukken 11 1996/97, 25 403, nr. 3, p. 3, verder aangehaald als
MvT). Deze uitgangspunten, die volgens de MvT in belangrijke mate overeenstemmen
met die van de commissie-Van Traa, kunnen onder de volgende noemers worden
gebracht:

1 Codificatie van opsporingsmethoden. Opsporingsbevoegdheden dienen naar
inhoud en procedure goed geregeld te zijn. Opsporingsmethoden die risico’s
meebrengen voor de integriteit van de opsporing of inbreuk maken op grondrech-
ten van burgers dienen hun basis te hebben in het Wetboek van Strafvordering (Sv).
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2 Centrale autoriteit bij de opsporing is de officier van justitie. Het gezag over de
opsporing ligt op grond van artikel 148 Sv bij de officier van justitie. Bij bijzonder
ingrijpende bevoegdheden is echter toestemming van de rechter-commissaris
vereist.

3 Controleerbaarheid van de opsporing. Van de gebruikte opsporingsbevoegdheden
dient verslag te worden gedaan. Tevens dienen de toegepaste bevoegdheden in het
dossier te worden vermeld. Behalve bij een zwaarwegend opsporingsbelang
moeten gebruikte bevoegdheden ter zitting kunnen worden verantwoord.

Deze procedurele uitgangspunten dienen drie doelen (dat wil zeggen: ze kunnen als
instrumenten worden gezien om die doelen te bereiken): normering, rechtmatigheid
en effectiviteit van het opsporingsonderzoek. Hieronder worden respectievelijk de
genoemde procedurele uitgangspunten besproken en de doelen van de wet die uit de
MvT te destilleren zijn.

2.1.2 Uitgangspunten van de Wet BOB

Codificatie van opsporingsmethoden
In de Wet BOB zijn opsporingmethoden opgenomen die al eerder in de praktijk werden
toegepast en door jurisprudentie en richtlijnen van het Openbaar Ministerie (deels)
nader waren geregeld. Nieuw is wel het heimelijk opnemen van vertrouwelijke commu-
nicatie (direct afluisteren). Twee criteria hebben een rol gespeeld bij de keuze van bij
wet te regelen opsporingsmethoden: ten eerste de mogelijke risico’s voor de integriteit
en betrouwbaarheid van de opsporing’ en ten tweede de vraag of de opsporingsme-
thode inbreuk maakt op een grondrecht dat is beschermd in de Grondwet, het EVRM,
of het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (IVBPR). Het
recht op bescherming van de persoonlijke levenssfeer (privacy) springt het meestin het
oog als recht dat door toepassing van opsporingsmethoden kan worden geschonden.
Daarnaast valt te denken aan het telefoongeheim (artikel 13 Grondwet). Mede op basis
van jurisprudentie van het EHRM wordt in de MvT echter gesteld dat toepassing van

7  Deze opvatting wordt gedeeld door Groenhuijsen en Knigge (2001). De volgens hen gangbare opvatting
dat opsporing wettelijke regeling behoeft als daarmee inbreuk op grondrechten wordt gemaakt, is naar
hun mening te beperkt. Andere redenen zouden de betrouwbaarheid van de bewijsgaring en corruptie-
gevoeligheid van de gehanteerde methode zijn (p.132-133). ‘Van enkele van de thans — door de Wet bijzon-
dere opsporingsbevoegdheden - geregelde opsporingsmethoden (zoals infiltratie en pseudo-koop) kan
men zich afvragen of werkelijk sprake is van een inbreuk op de privacy van de betrokkenen. De corruptie-
gevoeligheid van deze methoden vormt een veel sterker argument om tot wettelijke regeling over te gaan.’
(Groenhuijsen en Knigge, 2001, p. 326). Ten onrechte kan bij deze passage, door het ontbreken van een
verwijzing dienaangaande, de indruk ontstaan dat deze overwegingen geen rol hebben gespeeld bij de
regeling van de genoemde bevoegdheden in de Wet BOB. Dat is juist wel het geval. In die zin heeft de Wet
BOB uitdrukkelijk met de gangbare opvatting gebroken.
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opsporingsmethoden uit de Wet BOB niet in alle gevallen per se een inbreuk op de
privacy oplevert. Mocht dat wel het geval zijn, dan is voor toepassing een wettelijke
regeling vereist die voldoet aan eisen als toegankelijkheid en voorzienbaarheid die in
jurisprudentie van het Europese Hof worden gesteld. Overigens staan deze eisen, aldus
de MvT (p. 10-11), uitwerking in richtlijnen niet in de weg.

De consequentie is dat een aantal opsporingsmethoden uit de Wet BOB in hun gehele
toepassingsbereik is geregeld (namelijk infiltratie, pseudo-koop, tap en inkijkopera-
ties) maar andere methoden alleen voorzover door stelselmatige toepassing ervan een
(ernstige) inbreuk op de privacy ontstaat (namelijk observatie en informatie inwin-
nen). Voorzover slechts een beperkte inbreuk op de privacy wordt gemaakt, kan de
bevoegdheid hiertoe worden gegrond op artikel 2 van de Politiewet en artikel 141 en
142 Sv (MvT, p. 12-13). De eerstgenoemde grondslag voor de wettelijke regeling van
opsporingsmethoden speelt met name bij infiltratie, omdat het dan bijna onvermijde-
lijk is dat de infiltrant strafbare feiten pleegt en omdat het risico bestaat dat de
infiltrant ‘besmet raakt’ door het criminele milieu. Overigens is ook hier als reden voor
codificatie de inbreuk op de persoonlijke levenssfeer genoemd.?

De officier van justitie als centrale autoriteit in het opsporingsonderzoek
Het aanwijzen van de officier van justitie als centrale autoriteit in het opsporingson-
derzoek is op zich niet nieuw. Ook v66r de inwerkingtreding van de Wet BOB werd deze
rol aan de officier toegedacht. Dit komt tot uitdrukking in artikel 148 Sv, waarin het
gezag over de opsporing bij de officier van justitie wordt gelegd. De nadere uitwerking
hiervan in de Wet BOB gaat echter verder: in de Wet BOB worden opsporingsmethoden
wettelijk geregeld die voordien nog geen wettelijk kader hadden en daarbij wordt
uitdrukkelijk een taak aan de officier van justitie toegekend. Daarnaast gaat de Wet
BOB uit van een min of meer exclusieve zeggenschap over de opsporingsmethoden.
Door bij de meeste opsporingsmethoden de officier van justitie als centrale autoriteit
aan te wijzen, wil de wetgever diens centrale positie in het opsporingsonderzoek
benadrukken. Slechts bij zeer ingrijpende bevoegdheden is een machtiging van de
rechter-commissaris vereist (namelijk bij de tap en direct afluisteren).
In de Nota naar aanleiding van het verslag (Kamerstukken 111997/98, 25 403, nr. 7;
verder aangehaald als ‘NV’) wordt ingegaan op verschillende suggesties om hetzij aan
de rechter-commissaris een (belangrijkere) rol toe te kennen bij bijvoorbeeld infiltra-
tie, hetzij de hulpofficier van justitie een taak te geven bij de inzet van

8  Ditlijkt echter niet doorslaggevend nu de wetgever eerder juist — verwijzend naar een uitspraak van het
EHRM (Liidi, 15 juni 1992, NJ 1993, 711 m.nt. EEA) - stelt dat ‘(...)deze jurisprudentie (ertoe) noopt niet te
snel de conclusie te trekken dat de voorgestelde bevoegdheden, zoals observatie, het sturen van infor-
manten en infiltratie, in strijd zijn met de privacy’ (MvT, p. 10). Zie ook Nota naar aanleiding van het
verslag (Kamerstukken 111997/98, 25 403, nr. 7, p. 24, over infiltratie): ‘Deze zware eisen zijn evenwel niet
zozeer ingegeven door de inbreuk op privacy die bij infiltratie aan de orde kan zijn, maar door de risico’s
voor de integriteit van de opsporing die in het geding zijn.’
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opsporingsmethoden. De minister wijst deze suggesties af omdat ze afbreuk zouden
doen aan ‘(...) één van de belangrijkste doelstellingen van dit wetsvoorstel (...), het
gezag van de officier van justitie over de opsporing te versterken. Een belangrijk instru-
ment daarbij is, dat de officier van justitie de enige autoriteit is die bevelen tot het
hanteren van opsporingsbevoegdheden kan geven. Als de hulpofficier van justitie
bevelen zou kunnen geven, wordt afbreuk gedaan aan diens centrale positie’ (NV, p. 32-
33). Een grotere rol voor de rechter-commissaris bij de toetsing van de inzet van
opsporingsmethoden wordt met eenzelfde argumentatie afgewezen. De officier van
justitie is de leider van het opsporingsonderzoek; een al te frequente inschakeling van
de rechter-commissaris zou afbreuk doen aan diens positie en daarmee aan een
heldere verdeling van verantwoordelijkheden (NV, p. 23; zie over de rol van de rechter-
commissaris ook Verrest en Beenakkers 2002).

De zeggenschap over de inzet van bijzondere opsporingsmethoden is uitgewerkt in
wetgeving en nadere richtlijnen en berust bij het Openbaar Ministerie. Toepassing van
bijzondere opsporingsbevoegdheden door de politie is gekoppeld aan een (schriftelijk)
bevel vooraf van de officier van justitie. Hierdoor heeft de officier van justitie nadruk-
kelijk invloed op de duur en termijn van de opsporingsmethode en op de wijze waarop
die opsporingsmethode wordt ingezet. Hoewel de wetgever ook erkent dat het gezag
van de officier van justitie over de opsporing niet zozeer wordt versterkt door de positie
die de wet hem verschaft als wel door de wijze waarop hij van die positie gebruik gaat
maken, heeft de wetgever getracht om de officier van justitie in elk geval de middelen
en bevoegdheden te geven om die positie waar te kunnen maken.

Controleerbaarheid van de opsporing
Om de controle op de opsporing te vergroten, wordt in de Wet BOB de nadruk gelegd
op expliciete verslaglegging van de gehanteerde opsporingsmethoden. Daarbij gaat het
zowel om de inhoud van de informatie als om de wijze waarop deze is verkregen.
In beginsel moeten alle gebruikte opsporingsmethoden in het openbaar kunnen
worden verantwoord (MvVT, p. 3 en 17). De toepassing van bijzondere opsporings-
methoden valt onder de verbaliseringsplicht van artikel 152 Sv. Van de toepassing van
bijzondere opsporingsmethoden dient verslag te worden gedaan en voorzover relevant
moeten de processen-verbaal bij het procesdossier worden gevoegd (artikel 126aa Sv).
Voor de vraag wat ‘relevant’ is, sluit de MvT aan bij het door de Hoge Raad geformu-
leerde criterium.? Het doel van de verbaliseringsplicht is tweeledig. In de eerste plaats
is verslaglegging nodig om controle van het onderzoek door de officier van justitie
mogelijk te maken, waarna een verantwoorde vervolgingsbeslissing kan worden
genomen. In de tweede plaats stelt de verslaglegging de rechter in staat om de recht-
matigheid van het onderzoek en de betrouwbaarheid van de resultaten te beoordelen
(MvT, p. 14). Bovendien krijgt de verdediging hiermee de mogelijkheid om de waarde
van het bewijsmateriaal en de wijze waarop het is verkregen aan de orde te stellen
(MvVT, p. 17). Ook de binding van opsporingsbevoegdheden aan schriftelijke bevelen
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draagt bij aan de mogelijkheden tot controle achteraf. Omdat de onder de Wet BOB
beoogde grotere openheid en transparantie schade kunnen toebrengen aan zwaar-
wegende opsporingsbelangen, is een procedure gecreéerd waarin aan die
transparantie beperkingen kunnen worden gesteld: bij een zwaarwegend opsporings-
belang of met het oog op de belangen van een getuige kan de rechter-commissaris bij
een getuigenverhoor bepaalde informatie afschermen door af te zien van openbaar-
making van bepaalde gegevens (artikel 187d Sv).'? Daarbij wordt met name gedacht
aan afscherming van informanten, leden van infiltratieteams en dergelijke, nu
bestaande regelingen op het gebied van getuigenbescherming hiervoor niet afdoende
zouden zijn. Zo kan naast een specifiek getuigenbelang ook een algemeen onderzoeks-
belang zich verzetten tegen openbaarmaking. Daarnaast is het bieden van beperkte
anonimiteit (het niet vermelden van een aantal persoonsgegevens) niet altijd toerei-
kend voor de afscherming van een persoon (MvT, p. 19).

Van belang voor de controleerbaarheid van de opsporing is verder dat de Wet BOB de
in de opsporingspraktijk gesignaleerde scheiding wil opheffen tussen enerzijds een
‘proactieve fase’ of geheime CID-fase en anderzijds een tactische fase die (wel) ter
terechtzitting getoetst zou moeten worden. Hetzelfde geldt voor het (oneigenlijke)
onderscheid tussen (bewijs)getuigen die ter zitting gehoord moeten worden en
getuigen wier verklaring niet voor het bewijs wordt gebruikt (zie hierover Buruma,
2000, p. 859-871). Juist het bestaan van deze ‘geheime trajecten’ zou tot misstanden in
de opsporing hebben geleid. Door verruiming van het opsporingsbegrip (artikel 132a
Sv) zou de ‘proactieve fase’ ook onder het gezag van de zaaksofficier van justitie vallen
en zou de verbaliseringsplicht van artikel 152 Sv van toepassing zijn (MvT, p. 6 en 17).!!

9 ‘Die stukken die voor het onderzoek in de zaak van betekenis zijn, in voor de verdachte belastende of
ontlastende zin, dienen bij de processtukken te worden gevoegd. Stukken die uit oogpunt van opsporings-
belang bij voorkeur niet openbaar moeten worden en niet relevant zijn voor de beantwoording van de
bewijsvraag, mogen buiten de processtukken gehouden worden, op de grond dat ze niet geacht kunnen
worden voor de zaak van betekenis te zijn’ (HR 7 mei 1996, DD 96 286 en HR 16 september 1996, nr. 102
800 en 102 816). Dit is aangehaald in de MvT (p. 18). Voor de vraag van welke opsporingshandelingen
proces-verbaal opgemaakt zou moeten worden, sluit de wetgever aan bij HR 19 december 1995, NJ 1996,
249 (m.nt. Sch; ‘Charles Z."): ‘Het staat opsporingsambtenaren slechts dan vrij het opmaken van proces-
verbaal achterwege te laten ingeval hetgeen door hen is verricht of bevonden naar hun, aan toetsing door
de officier van justitie onderworpen, oordeel redelijkerwijs niet van belang kan zijn voor enige door de
rechter in het eindonderzoek te nemen beslissing. In geval het opmaken van proces-verbaal achterwege
blijft zal evenwel dienen te worden voorzien in een zodanige verslaglegging van de desbetreffende
verrichtingen en bevindingen dat doeltreffend kan worden gereageerd op een verzoek van de rechter in
het eindonderzoek tot nadere verantwoording omtrent dat gedeelte van het opsporingsonderzoek.’

10 Kritisch over deze mogelijkheid: Rozemond (1998, p. 31-39). T.M. Schalken vraagt zich in zijn noot bij HR
18 mei 1999, NJ 2000, 106 af of beperking van het ondervragingsrecht van een getuige louter op grond van
operationeel belang genade zal vinden in de ogen van het Europese Hof.

11 Zie voor een uitgebreide uiteenzetting over het opsporingsbegrip en over de afbakening van de opspo-
ringstaak Groenhuijsen en Knigge, 2001 (p. 28-35 en p. 124-133).
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2.1.3 Doelstellingen van de Wet BOB

Normering van opsporingsmethoden
De normering van bijzondere opsporingsmethoden ziet zowel op de individuele
methoden zelf als op de doelen waarvoor de methoden kunnen worden ingezet. Zoals
gezegd werden de meeste in Wet BOB opgenomen bijzondere opsporingsmethoden al
eerder toegepast. In de Wet BOB en in richtlijnen is echter nader omlijnd in welke
gevallen en onder welke voorwaarden toepassing toegestaan is. Daarbij is aansluiting
gezocht bij jurisprudentie en bestaande richtlijnen (bijvoorbeeld over infiltratie) maar
zijn ook nieuwe grenzen uitgezet. Het meest in het oog springend zijn de regeling van
de stelselmatige burgerinformant, de (nieuwe) bevoegdheid tot direct afluisteren, het
verbod op doorlaten en het verkennend onderzoek. Door in de Wet BOB duidelijkere
kaders te geven voor de opsporing zou de ruimte worden beperkt om met opsporings-
bevoegdheden te experimenteren.'? Een ander aspect van de normering is dat
bijzondere opsporingsmethoden in het verleden te vaak zouden zijn ingezet voor ‘vage
doelstellingen als het ontmantelen van een criminele organisatie of het verbeteren van
de informatiepositie van de rechtshandhavende autoriteiten’ (MvT, p. 3). Het doel van
opname van deze methoden in de Wet BOB en daarmee in het Wetboek van Strafvorde-
ring is dat deze bevoegdheden alleen nog worden gebruikt voor de opsporing.

Rechtmatigheid van het opsporingsonderzoek
De hiervéér genoemde uitgangspunten zijn geen doel op zich maar zijn uiteindelijk
dienstbaar aan een hoger doel: de rechtmatigheid van het opsporingsonderzoek. Dit
doel is uiteraard niet kenmerkend voor alleen de bijzondere opsporingsmethoden. Het
gehele opsporingsonderzoek dient erop gericht te zijn dat de vergaarde informatie op
rechtmatige wijze is gekregen. Dat geldt evenzeer het verhoor van de verdachte als het
gebruik van DNA-materiaal of vingerafdrukken. In die algemene zin wordt rechtmatig-
heid ook niet expliciet als doel van de Wet BOB genoemd. Dat de Wet BOB van dit
streven naar rechtmatigheid doortrokken is, komt echter naar voren op de vele plaat-
sen waar over (consequenties voor) rechtmatigheid van opsporingsmethoden wordt
gesproken. In die zin zijn controle door het Openbaar Ministerie, precieze omschrij-
ving van opsporingsmethoden en schriftelijke verantwoording van de toepassing van
opsporingsmethoden evenzoveel manieren om de rechtmatigheid van het opsporings-
onderzoek te bevorderen.!3 Als toetssteen voor de rechtmatigheid is de jurisprudentie
van het EHRM van groot belang. Deze jurisprudentie werkt op verschillende onder-

12 ‘Het is niet toevallig dat er op grote schaal geéxperimenteerd is met allerlei vormen van observatie en
infiltratie, maar bijvoorbeeld niet met de telefoontap’ (MvT, p. 3).

13  Hier past een kanttekening. ‘Rechtmatigheid’ is geen objectief begrip maar is mede (juist) bepaald door de
inhoud van de wet en rechtsbeginselen. Dit betekent dat een wet die minder eisen stelt aan controle, ver-
antwoording en openbaarheid niet per se tot meer onrechtmatigheid zal leiden. Een ondergrens ligt ech-
ter daar waar de normen van het EVRM worden geschonden.
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delen van het wetsvoorstel door. Allereerst bij de vraag wanneer en op welke wijze
opsporingsmethoden een wettelijke regeling behoeven, verder op het gebied van
interne openbaarheid en verslaglegging van het opsporingsonderzoek. Ook was Euro-
pese jurisprudentie aanleiding van het opnemen van een mededelingsplicht aan
personen jegens wie bijzondere opsporingsmethoden zijn toegepast (de zogeheten
notificatieplicht van artikel 126bb Sv).

Effectiviteit van het opsporingsonderzoek
Hoewel normering en rechtmatigheid van het opsporingsonderzoek een prominente
plaats hebben in de Wet BOB, is zeker niet onbelangrijk dat de Wet BOB effectieve
opsporing van criminaliteit mogelijk moet maken. Hiervoor is een breed scala aan
opsporingsbevoegdheden in de wet opgenomen en is een aantal mogelijkheden voor
toepassing hiervan uitgebreid. Daarbij is de verwachting dat de normering van bijzon-
dere opsporingsmethoden an sich eveneens een bijdrage levert aan een effectieve
toepassing van die methoden.
Allereerst is hier het opsporingsonderzoek naar georganiseerde criminaliteit aan de
orde. Volgens de MvT is typerend voor georganiseerde criminaliteit dat daarbij op
stelselmatige wijze misdrijven worden gepleegd die veelal verborgen blijven. Hierin
zou georganiseerde criminaliteit zich onderscheiden van de traditionele vormen van
misdaad. Bij georganiseerde criminaliteit zou de politie zelf actief op onderzoek
moeten uitgaan en daarbij zou de politie zich niet moeten of kunnen beperken tot
gepleegde strafbare feiten maar ook moeten proberen om de criminele organisatie in
beeld te brengen. Vanwege dit afwijkende karakter zou het opsporingsonderzoek naar
georganiseerde criminaliteit een breder bereik moeten hebben dan het bereik waarin
het toenmalige Wetboek van Strafvordering voorzag. Hierin is in de Wet BOB voorzien
door de introductie van een ruimer opsporingsbegrip: ‘Onder het opsporingsonder-
zoek wordt verstaan het onderzoek onder leiding van de officier van justitie naar
aanleiding van een redelijk vermoeden dat een strafbaar feit is begaan of dat in
georganiseerd verband misdrijven worden beraamd of gepleegd, als omschreven in
artikel 67, eerste lid, die gezien hun aard of samenhang met andere misdrijven die in
dat georganiseerd verband worden beraamd of gepleegd een ernstige inbreuk op de
rechtsorde opleveren, met als doel het nemen van strafvorderlijke beslissingen.” (MvT,
p- 6). Een opsporingsonderzoek hoeft zich zo niet te beperken tot feiten die al zijn
gepleegd; ook het redelijk vermoeden dat in georganiseerd verband ernstige misdrijven
worden beraamd, kan daartoe aanleiding geven (MvT, p. 4 en 6). Dit maakt een onder-
zoek mogelijk naar een complex van feiten en personen dat een breder karakter kan
hebben dan wanneer de bevoegdheid was gestoeld op het verdenkingscriterium van
artikel 27 Sv (MvT, p. 22). Alle in de Wet BOB genoemde opsporingsbevoegdheden
kunnen ook worden ingezet als het opsporingsonderzoek is gegrond op dit nieuwe
verdenkingscriterium.
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Als geheel nieuwe methode is ‘direct afluisteren in de wet opgenomen. In afwijking van
het oorspronkelijke wetsontwerp is direct afluisteren ook in de woning toegestaan.
Inkijkoperaties zijn niet langer gekoppeld aan een bevoegdheid op basis van een
bijzondere wet (zoals de Opiumwet) maar zijn in algemene zin geregeld in de Wet BOB.
De mogelijkheid om te tappen is — in navolging van de voorstellen van de commissie-
Moons (Commissie-Moons, 1990, p. 115-116) — uitgebreid tot de bevoegdheid om
‘derden’ te tappen zonder dat nog het vermoeden hoeft te bestaan dat een verdachte
zelf aan de getapte gesprekken deelneemt (artikel 125g Sv oud).'* Ook gesprekken
tussen niet-verdachten kunnen immers een belangrijke bijdrage aan de waarheids-
vinding leveren (NV, p. 64). Voor het overige zijn reeds toegepaste opsporingsmethoden
als observatie, infiltratie en pseudo-koop ook in de Wet BOB opgenomen. Duidelijke
beperkingen zijn opgenomen in het verbod op doorlaten (artikel 126ff Sv) en het
verbod op de criminele burgerinfiltrant. Overigens is dit laatste verbod om wetstechni-
sche redenen niet expliciet in de Wet BOB opgenomen. De mening van het parlement
en het standpunt van het kabinet hierover waren niettemin duidelijk.

2.2 Methoden
2.2.1 Observatie (126g en 1260 Sv)

Volgens de wetgever is het voor de wettelijke regeling van observatie van belang om de
intensieve vormen van observatie van de oppervlakkige te onderscheiden. Voorgesteld
wordt om alleen die vormen van observatie te regelen die ‘stelselmatig’ zijn, wat
inhoudt dat toepassing van die methoden als gevolg kan hebben dat een min of meer
volledig beeld van bepaalde aspecten van iemands leven wordt verkregen, bijvoorbeeld
van iemands contacten met een crimineel (MvT, p. 26-27). Bij het beoordelen van de
stelselmatigheid spelen aspecten als duur, intensiteit, frequentie en plaats van de
observatie een rol, elk afzonderlijk maar juist ook in samenhang. Een technisch hulp-
middel dat registreert maakt de observatie in beginsel stelselmatig, omdat registratie
van beelden ingrijpender zou zijn dan een opsporingsambtenaar die verslag doet van
wat hij ziet. Dit schuilt vooral in het feit dat op elk moment een volledige weergave
mogelijk is, net als registratie het mogelijk maakt om te zoeken op tijd en plaats. Overi-
gens is voor de vraag of er sprake is van stelselmatigheid niet doorslaggevend of er een
technisch middel wordt gebruikt bij de observatie. Bepalend is de intensiteit van de
observatie. Het gebruik van een technisch middel zal echter al snel tot een zodanig
intensieve of frequente observatie leiden dat de observatie als stelselmatig wordt
aangemerkt (MvT, p. 70). Observatie is niet beperkt tot verdachten; ook derden kunnen
voorwerp van observatie zijn als dat in het belang van het onderzoek is. De observatie

14 Deze wijziging in de wet sloot evenwel aan op een reeds bestaande praktijk: de NN-tap, zie
paragraaf 2.2.7).
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van een zaak (voorwerp) wordt niet wettelijk geregeld. Er wordt namelijk van uitgegaan
dat deze vorm van observatie in principe niet tot een zodanige inbreuk op de privacy
leidt dat een wettelijke regeling noodzakelijk is. Dit is slechts anders als de te observe-
ren zaak nauw verbonden is met een persoon, zoals bij een koffer of mobiele telefoon
(MVT, p. 28).

Kijken in een woning mag, voorzover de observatie zonder technische middelen wordt
uitgevoerd. Dat wat normaal gesproken van buitenaf zichtbaar is, mag worden waar-
genomen; het plaatsen van een camera is niet toegestaan.'®> Ook het met een camera
observeren van een deur zou stelselmatig zijn, omdat daarmee kan worden geregis-
treerd op welk moment iemand zijn woning betreedt en verlaat.!® Omdat het begrip
‘stelselmatig’ nogal wat vragen opriep, is toegezegd dat het wordt verduidelijkt in een
richtlijn van het Openbaar Ministerie.!”

Een bevel tot stelselmatige observatie kan voor drie maanden worden afgegeven. Een
maandelijkse toets door de officier van justitie werd niet nodig geacht, omdat dat
mogelijk tot automatisme zou leiden. Omdat de periode lang is, moet de officier van
justitie grondig controleren of aan de voorwaarden is voldaan en of observatie in het
belang van het onderzoek is. De officier van justitie beslist over verlenging met het oog
op subsidiariteit en proportionaliteit (MvT, p. 72). Verder bepaalt de officier de wijze
van technische uitvoering, de duur en de frequentie. De manier waarop een observatie
wordt uitgevoerd, kan namelijk bepalen in welke mate inbreuk op de privacy wordt
gemaakt. Ook buitenlandse opsporingsambtenaren kunnen een bevel tot observatie
krijgen, maar daarmee zal zeer terughoudend moeten worden omgesprongen. Op basis

15 Zie ook MvT, p. 111: ‘Wordt een camera geplaatst, zodanig dat permanent kan worden waargenomen wat
zich in een woning afspeelt, dan moet dit worden beschouwd als even ingrijpend als het betreden van een
woning en dat is niet toegestaan.’

16 Dit antwoordde de minister naar aanleiding van een voorbeeld dat iemands voordeur drie maanden lang
onafgebroken zou worden geobserveerd (NV, p. 48-49). Niet zozeer de observatietermijn lijkt doorslag-
gevend als wel de registratie van het moment waarop iemand een woning betreedt en verlaat. Dit zal al
snel een compleet beeld van dit aspect van iemands leven geven. Waar een camera ruim een maand was
gericht op de deur van een pand waarvan verdachten gebruikmaakten voor de handel in verdovende mid-
delen, oordeelde de Hoge Raad dat hier sprake was van slechts een beperkte inbreuk op de persoonlijke
levenssfeer van de verdachten, waarvoor artikel 141 en 142 Sv een toereikende grondslag bood (HR 10
april 2001, nr. 27 1600). In een arrest van 16 januari 2001 (NJ 2001, 207) werd observatie met een camera
gedurende een periode van ruim twee maanden eveneens als slechts een beperkte inbreuk gezien. De ver-
dachte was niet binnenshuis geobserveerd; alleen datgene was geregistreerd wat iedereen in de openbare
ruimte kon waarnemen. Deze uitspraken hebben betrekking op observatie vo6r de Wet BOB, maar het lijkt
erop dat deze ‘beperkte inbreuken’ onder de Wet BOB als stelselmatig moeten worden beschouwd.

17  Kamerstukken I11998/99, 25 403, nr. 25. Een nadere invulling van het begrip ‘stelselmatig’ is opgenomen
in het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001, paragraaf12.2, p. 12-14). In
de memorie van antwoord aan de Eerste Kamer wordt opgemerkt dat grensgevallen zich vooral zullen
voordoen als er geen sprake is van vastlegging met behulp van een technisch hulpmiddel. Met name voor
die gevallen moeten er richtlijnen worden ontwikkeld. ‘Wenselijk lijkt echter, dat het streven er daarbij
niet te zeer op is gericht een ondergrens af te tasten. Het vragen van een bevel in een situatie die strikt
genomen wellicht net niet stelselmatig is, schaadt niemand’ (Kamerstukken 11998/99, 25 403 en 23 251,
nr. 119b, p. 3).
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van het Schengenverdrag, artikel 40 lid 2, kan vijf uur grensoverschrijdend worden
geobserveerd. Daarna moet de observatie worden gebaseerd op een bevel (MvT, p. 73).

2.2.2 Het stelselmatig inwinnen van informatie (126j en 126qa Sv)

De regeling over het stelselmatig inwinnen van informatie in artikel 126j Sv ziet op de
opsporingsambtenaar die — zonder dat dat als zodanig kenbaar is - stelselmatig infor-
matie inwint over een verdachte (MvT, p. 34). Dit is bijvoorbeeld mogelijk als de
ambtenaar lid wordt van een sportclub of een café bezoekt waar een verdachte regel-
matig komt. De bevoegdheid heeft trekken van politiéle infiltratie. Een cruciaal
onderscheid is echter dat de politieman bij het stelselmatig inwinnen van informatie
niet deelneemt of meewerkt aan het plegen van strafbare feiten.

Deze opsporingsbevoegdheid wordt om twee redenen wettelijk geregeld. Ten eerste
kan toepassing ervan gelet op de stelselmatigheid waarmee informatie wordt inge-
wonnen inbreuk maken op de persoonlijke levenssfeer van de verdachte (MvT, p. 34-35,
77). Ten tweede speelt, net als bij infiltratie, het aspect van misleiding een rol (MvT,

p- 34 en 77). Een sprekend voorbeeld hiervan is de toepassing van deze bevoegdheid in
het onderzoek naar de verdachte van de vuurwerkramp in Enschede. Hier werd een
politieman in het huis van bewaring geplaatst teneinde in contact te treden met de
verdachte. De gesprekken tussen de politieman en de verdachte zouden hebben geleid
tot belastende uitspraken van de verdachte.'®

Anders dan bij stelselmatige observatie en het stelselmatig inwinnen van informatie
door een burger, wordt bij het stelselmatig inwinnen van informatie door een opspo-
ringsambtenaar niet ingegaan op de situatie waarin de informatie-inwinning niet
stelselmatig is. Hierdoor kan de vraagrijzen of elke situatie waarin een opsporingsamb-
tenaar ‘undercover’ informatie inwint, gedekt moet zijn door een bevel. In de structuur
van de Wet BOB is de betekenis van het begrip ‘stelselmatig’ gekoppeld aan de te
verwachten inbreuk op de persoonlijke levenssfeer van degene jegens wie de bevoegd-
heid wordt toegepast (zie paragraaf 2.2.1). Nu zal niet alle informatie die een
opsporingsambtenaar onder een dekmantel inwint raken aan de persoonlijke levens-
sfeer van een verdachte. Als dat niet het geval is, zou de grondslag voor het bevel in het
misleidende karakter van de uitoefening van deze bevoegdheid gezocht kunnen

18 Bron: dagblad Trouw, 6 juli 2001. Zie over toepassing van de bevoegdheid onder deze omstandigheden (in
kritische zin) Prakken, 2001, p. 1743-1747. In een zaak waarin iemand werd verdacht van moord op zijn
vrouw oordeelde de rechtbank van Amsterdam dat de inzet van een politieambtenaar in het huis van
bewaring de grens van het toelaatbare weliswaar naderde maar die grens niet overschreed. Wel was er
sprake van een zodanig zwaar middel dat dit slechts in uitzonderlijke gevallen in een detentiesituatie
ingezet zou mogen worden. Verdenking van een misdrijf als moord of doodslag zou daarvoor niet in alle
gevallen voldoende grond bieden. Nu in deze zaak uitgebreid tactisch en technisch onderzoek en vele ver-
horen van de verdachte hadden plaatsgevonden, zonder dat het resultaat daarvan voldoende duidelijk-
heid bracht over de toedracht, voldeed de toepassing van de methode aan eisen van proportionaliteit en
subsidiariteit (LJN-nummer AD5311, 8 november 2001).
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worden, nu deze misleiding ook reden is geweest voor wettelijke regeling. Dat betekent
wel dat onder omstandigheden een bevel tot het stelselmatig inwinnen van informatie
kan worden gegeven zonder dat wordt beoogd (of verwacht) dat dit bevel informatie zal
opleveren die ‘stelselmatig’ is. Bijvoorbeeld als een opsporingsambtenaar onder
dekmantel in een café probeert te achterhalen waar de verblijfplaats van een verdachte
is of in wat voor type auto hij rijdt.'°

Aanvankelijk was de bevoegdheid om stelselmatig informatie in te winnen niet opge-
nomen in titel V. Er werd namelijk van uitgegaan dat bij onderzoek naar georganiseerde
criminaliteit (waar titel V voor bedoeld is en waartoe de titel beperkt is) bijna altijd
sprake zou zijn van infiltratie in een criminele organisatie. Daarmee zou geen behoefte
bestaan aan deze aparte bevoegdheid (MvT, p. 35). Naderhand is de bevoegdheid om
stelselmatig informatie in te winnen evenwel ook onder titel V gebracht (amendement-
Rouvoet, Kamerstukken I11998/99, 25 403, nr. 17).

2.2.3 Politiéle pseudo-koop of -dienstverlening (126i en 126q Sv)

De bevoegdheid tot politiéle pseudo-koop of pseudo-dienstverlening ziet op het
afnemen van goederen of verlenen van diensten van of aan een verdachte. Deze
bevoegdheid onderscheidt zich van infiltratie vanwege het in beginsel eenmalige
karakter. Pseudo-koop en -dienstverlening is bovendien een lichter middel, dat ook al
kan worden toegepast bij verdenking van een misdrijf waarvoor voorlopige hechtenis
is toegelaten. De pseudo-koop en -dienstverlening is apart van infiltratie geregeld
omdat deze bevoegdheid anders dan infiltratie niet noodzakelijkerwijs in een groep
hoeft te worden toegepast.

In het rapport van de commissie-Kalsbeek (Commissie-Kalsbeek, 1999) is voorgesteld
om de procedure voor toestemming tot pseudo-koop en -dienstverlening gelijk te
trekken met die van infiltratie (Kamerstukken I11998/99, 26 269, nr. 4 en 5, p. 209-210).
De reden hiervoor was dat pseudo-koop naar het oordeel van de commissie veeleer als
een lichte vorm van infiltratie moest worden opgevat, waardoor de grond voor het
onderscheid zou vervallen. Ook zou volgens de leden van infiltratieteams te veel ruimte
worden gelaten aan individuele rechercheurs bij de inzet van het middel, wat uniforme
toepassing ervan in de weg zou staan.?? Deze aanbeveling is niet overgenomen. De
minister van Justitie heeft echter wel aangegeven dat bij twijfel over de vraag welke

19 In het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 200/2001, I 2.6, p. 3) wordt als bepalend
criterium genoemd dat er sprake is van het gericht sturen van een opsporingsambtenaar ‘op’ een persoon
en dat te verwachten is dat daarmee een min of meer volledig beeld van bepaalde aspecten van iemands
leven wordt verkregen. Het aspect van misleiding keert hier niet terug. Kennelijk laat dit de mogelijkheid
open dat een opsporingsambtenaar undercover inlichtingen inwint zonder een bevel tot stelselmatige
informatie-inwinning als de verwachting niet is dat daarmee een min of meer volledig beeld van bepaalde
aspecten van iemands leven wordt verkregen.

20 In paragraaf 5.7 zal blijken dat pseudo-koop en -dienstverlening over het algemeen door leden van een
politie-infiltratieteam wordt uitgevoerd.
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bevoegdheid in aanmerking komt, de zwaarste bevoegdheid - infiltratie - moet worden
toegepast (Handelingen I11999/00 p. 2305).

2.2.4 Politiéle infiltratie (126h en 126p Sv)

De politiéle infiltratie wordt bij uitstek gezien als een middel om in te zetten bij onder-
zoek naar georganiseerde misdaad en kan gericht zijn op zowel het in kaart brengen
van de organisatie als op het verzamelen van bewijsmateriaal. Infiltratie is echter niet
tot georganiseerde criminaliteit beperkt en kan ook bij andere ernstige criminaliteit
worden toegepast. Onder ‘infiltratie’ wordt verstaan: het deelnemen of medewerking
verlenen aan een groep van personen waarbinnen misdrijven worden gepleegd of
beraamd. Juist vanwege het deelnemen aan een criminele groep en aan misdrijven en
vanwege het undercoverkarakter kleven er bijzondere risico’s aan deze opsporings-
methode, zowel voor de veiligheid van de infiltrant als voor diens integriteit.?! De
veronderstelling is dat de risico’s afnemen bij een heldere wettelijke regeling, adequate
controle en beperking van de toepassing tot zware misdrijven of georganiseerde crimi-
naliteit (MvT, p. 29). De inzet van een infiltrant is gebonden aan een bevel van de
officier van justitie en dient ter toetsing aan het college van procureurs-generaal te
worden voorgelegd. Het college laat zich adviseren door de centrale toetsingscommis-
sie/CTC (MvT, p. 15 en 31). De eis van subsidiariteit zal in een afweging in het bevel tot
infiltratie tot uitdrukking moeten komen (MvT, p. 30; zie ook p. 74).

Naar het oordeel van de wetgever vormt het aspect van misleiding dat onlosmakelijk
met infiltratie verbonden is*?> geen belemmering als de infiltrant in gesprekken met de
verdachte belastend materiaal verzamelt. Er zou geen sprake zijn van een verhoor-
situatie, omdat de hiervoor kenmerkende druk ontbreekt. Daardoor zou het geven van
de cautie niet aan de orde zijn (en begrijpelijkerwijs achterwege blijven). Voor dit
standpunt is aansluiting gezocht bij jurisprudentie van het EHRM (Saunders,

17 december 1996, NJ 1997, 699 m.nt. Kn), waarin met betrekking tot de verklarings-
vrijheid van de verdachte de op hem uitgeoefende druk centraal werd gesteld. Volgens
de MvT rechtvaardigt de ernst van de verdenking — of de ernst van de misdrijven die in
georganiseerd verband worden gepleegd — deze misleiding (MvT, p. 30).

Bij het stelselmatig inwinnen van informatie door de politie wordt nog iets verder
ingegaan op de kwestie van de cautieplicht en de vraag wanneer er nu sprake is van een
verhoorsituatie. In de Nota naar aanleiding van het verslag wordt naar aanleiding van

21 Ook de mogelijke inbreuk op de persoonlijke levenssfeer was een reden om infiltratie bij wet te regelen.

22 Dat misleidingsaspect is ook verbonden aan het undercover stelselmatig inwinnen van informatie en aan
pseudo-koop of -dienstverlening. Alleen bij het stelselmatig inwinnen van informatie wordt op dit aspect
gewezen (zie MvT, p. 34). Nu is pseudo-koop strikt genomen ook niet gericht op het verkrijgen van een
uitspraak van de verdachte en daarmee raakt deze methode niet aan diens verklaringsvrijheid. Niettemin
kunnen daarbij ook belastende uitspraken worden gedaan.
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een opmerking van de Nederlandse Orde van Advocaten (NOvA) in dit verband het
nemo-teneturbeginsel besproken en de mogelijke strijdigheid met artikel 6 EVRM.
Omdat de verklaringsvrijheid niet onder druk staat, zou die strijdigheid zich echter niet
voordoen. Zelfs als er pressie zou zijn uitgeoefend, zou dat nog niet betekenen dat
daarmee een cautieplicht ontstaat. Wel zou door (vergaande) pressie de aldus verkre-
gen informatie onrechtmatig verkregen kunnen zijn. Als het openlijk horen van een
verdachte voldoende resultaat zou bieden, zou dat de voorkeur verdienen (de waarbor-
gen van het verhoor mogen dus niet worden omzeild door de inzet van een politie-
infiltrant). Het standpunt van de NOvA dat van een verhoor sprake is als een opspo-
ringsambtenaar vraagt naar betrokkenheid bij een misdrijf, wordt niet gedeeld.
Hiervan zou pas sprake zijn als een opsporingsambtenaar in die hoedanigheid optreedt
(NV, p. 58-59).

2.2.5 Bevoegdheden in een besloten plaats (126k en 12671 Sv)

Hier gaat het om de mogelijkheid om in het belang van de opsporing heimelijk een
besloten plaats te betreden om die plaats te bekijken, een technisch middel te plaatsen
(bijvoorbeeld een peilbaken) of sporen op te nemen. Het mag hierbij geen woning
betreffen, behalve als het gaat om het opnemen van vertrouwelijke communicatie (zie
paragraaf 2.2.6). De bevoegdheid om besloten plaatsen te betreden, is breder dan de
zogeheten inkijkoperatie op basis van de Opiumwet nu de bevoegdheid niet tot drugs-
delicten beperkt is. De bevoegdheid is ook breder dan het louter binnentreden van een
besloten plaats ter uitoefening van een bevoegdheid als inbeslagneming.

Bij uitoefening van de bevoegdheid mag ‘zoekend rondgekeken worden’, maar er
mogen geen kasten worden opengemaakt of deuren worden verbroken. Eventueel
aanwezige containers mogen wel worden opengemaakt. Mochten er drugs worden
aangetroffen, dan mogen die in beslag worden genomen. Volgens de MvT zou van die
bevoegdheid lang niet altijd gebruik worden gemaakt, omdat die inbeslagneming aan
het licht zou kunnen brengen dat de politie een criminele organisatie op het spoor is.
Dan zou kunnen worden volstaan met een monsterneming. Dat wat is aangetroffen,
zou ‘gebruikt kunnen worden voor de verdere inrichting van het opsporingsonderzoek’
(MvT, p. 42). Het valt op dat hier geen verband wordt gelegd met het doorlaatverbod.
Het ‘gebruikt kunnen worden voor de verdere inrichting van het opsporingsonderzoek’
lijkt hier immers meer mogelijkheden te bieden dan de plicht tot inbeslagneming van
voor de gezondheid gevaarlijke stoffen, zoals die naderhand in de Nota naar aanleiding
van het verslagis geformuleerd: ‘Daarmee is gegeven dat de inbeslagnemingsbevoegd-
heid bij deze middelen (drugs) in feite een inbeslagnemingsplicht is, waarop slechts in
bijzondere omstandigheden een uitzondering mag worden gemaakt. En een plicht tot
inbeslagneming staat gelijk aan een verbod op doorlaten’ (NV, p. 3). Het verbod op
doorlaten komt hieronder nog nader aan de orde.
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2.2.6 Opnemen van vertrouwelijke communicatie (1261 en 126s Sv)

De nieuwe bevoegdheid om vertrouwelijke communicatie op te nemen met een tech-
nisch hulpmiddel maakte eerder deel uit van een wetsvoorstel dat betrekking had op
het opnemen van gesprekken met een technisch hulpmiddel.?® De bevoegdheid
beperkt zich niet tot alleen het afluisteren van gesprekken met een technisch hulp-
middel. De communicatie kan ook bij het gebruik van een computer worden
onderschept, bijvoorbeeld door de toetsaanslagen te registreren. Dit kan overigens
alleen als er daadwerkelijk met de computer wordt gecommuniceerd. Onder ‘vertrou-
welijke communicatie’ wordt verstaan: een uitwisseling van berichten tussen twee of
meer personen die in beslotenheid plaatsvindt (MvT, p. 36).

De onderschepte communicatie dient te worden opgenomen. Dat wil zeggen: commu-
nicatie mag uitsluitend worden onderschept als die communicatie ook wordt
opgenomen. De ratio hiervan is dat toepassing van de bevoegdheid op deze manier
controleerbaar wordt gemaakt, op vergelijkbare wijze als bij het opnemen van telecom-
municatie. In een algemene maatregel van bestuur zullen nadere eisen worden gesteld
aan de apparatuur met het oog op de authenticiteit van het opgenomen signaal (MvT,
p. 37-38).%4

Bij verdenking van een concreet strafbaar feit kan de bevoegdheid om vertrouwelijke
communicatie op te nemen ook tegenover derden (niet-verdachten) worden toegepast.
In het kader van titel V is de toepassing beperkt tot personen waarvan het vermoeden
bestaat dat zij betrokken zijn bij georganiseerde criminaliteit.

23 Dit wetsvoorstel was aanhangig bij de Eerste Kamer, Kamerstukken 11993/94, 23 047, nr. 342.

24 Dit is uitgewerkt in het Besluit technische hulpmiddelen bijzondere opsporingsbevoegdheden (besluit
van 15 december 1999, Stbl. 1999, 547). In de nota van toelichting bij het besluit wordt opgemerkt dat het
garanderen van de authenticiteit van het geregistreerde signaal in het bijzonder van belang is als het tech-
nisch hulpmiddel de waarneming van de opsporingsambtenaar geheel vervangt. In die gevallen zou de
opsporingsambtenaar niet kunnen bevestigen wat is geregistreerd. Omgekeerd geredeneerd zou je kun-
nen zeggen: als de opsporingsambtenaar het geregistreerde wél kan bevestigen, hoeven dergelijke eisen
niet aan de apparatuur te worden gesteld. Als een lid van een observatieteam een camera bedient, zou in
feite elke camera goed moeten zijn. Deze conclusie wordt echter niet getrokken. In de toelichting op arti-
kel 2, derde lid, wordt het volgende betoogd: als observatie met een technisch hulmiddel gepaard gaat met
bijvoorbeeld het gebruik van een (tijd)schakelaar, mag die schakelaar niet handmatig worden bediend. De
gedachte hierachter, aldus de toelichting, is dat op die manier ‘iedere discussie kan worden vermeden dat
ontlastend materiaal met opzet niet is geregistreerd, terwijl het mogelijk wel is waargenomen door een
opsporingsambtenaar’. Respondenten in het onderhavige onderzoek denken overigens (zie paragraaf
5.11.3) dat de eisen aan apparatuur (mede) zijn gesteld om manipuleerbaarheid door gebruikers te voor-
komen. De eisen die in het Besluit technische hulpmiddelen worden gesteld, hebben alleen betrekking op
—kort gezegd - de inzet van die middelen ‘op’ personen. Het besluit geldt niet voor de inzet van technische
middelen gericht op (vaak verplaatsing van) goederen. Theoretisch valt te verdedigen dat deze eisen gere-
deneerd vanuit een grondslag van de regeling (het als bewijs gebruiken van het geregistreerde) ook bij
goederen kunnen worden gesteld. Als de betrouwbaarheid van het geregistreerde doorslaggevend is, dan
kan dat even relevant zijn bij het maken van opnames van een persoon als bij het volgen van een contai-
ner met drugs die een bepaald traject aflegt.
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Zoals gezegd was bij de regeling van het betreden van besloten plaatsen de woning
aanvankelijk uitgesloten. Daarmee wilde men ook het direct afluisteren in de woning
uitsluiten. Bij nota van wijziging is die mogelijkheid nadien alsnog in de wet opgeno-
men bij misdrijven waarop een gevangenisstraf van acht jaar of meer is gesteld
(Kamerstukken I11997/98, 25 403, nr. 8). De toets is voor deze situatie verzwaard. Zowel
het opnemen als het opnemen in de woning dient in het belang van het onderzoek
dringend te worden gevorderd. De officier van justitie dient in het bevel te verantwoor-
den dat aan deze voorwaarden is voldaan. Ook de rechter-commissaris dient zich bij
zijn machtiging hiervan expliciet rekenschap te geven.?%

2.2.7 Telefoontap en opvragen verkeersgegevens (126m,126n, 126t en 126u Sv)

De regeling van de telefoontap en het vorderen van verkeersgegevens is gebaseerd op
een eerdere regeling uit het Wetsvoorstel herziening gerechtelijk vooronderzoek
(Kamerstukken I11992/93, 23 251, nr. 2 en 3). Vanwege de keuze voor het machtigings-
stelsel wijkt de regeling af van die in de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek. In
dat voorstel was de rechter-commissaris zowel belast met de toetsing van de rechtma-
tigheid als met het beheer en de (rechtmatige) uitvoering van de tap. In het
machtigingsstelsel berust de rechtmatigheidstoets nog bij de rechter-commissaris,
maar is het beheer bij het Openbaar Ministerie komen te liggen. De tap is in de huidige
regeling niet langer een bevoegdheid die de rechter-commissaris ambtshalve in een
gerechtelijk vooronderzoek kan bevelen.

De kring van personen die kan worden getapt, is breder dan in de oude regeling nu niet
langer het vermoeden hoeft te bestaan dat de verdachte deelneemt aan de af te luis-
teren gesprekken. Met andere woorden: ook een niet-verdachte derde kan worden
getapt. Deze uitbreiding was ook in het Wetsvoorstel herziening gerechtelijk
vooronderzoek opgenomen. Ook als er nog geen concrete gedachte is, rechtvaardigt
een onderzoek naar te beramen of gepleegde misdrijven in georganiseerd verband of
een gepleegd ernstig misdrijf deze keus, is de redenering.?® Daarmee zou de regeling in
overeenstemming worden gebracht, aldus de MvT, met de bestaande praktijk van het
NN-gvo.2” Tegenover deze uitbreiding staan strengere eisen voor gevallen waarin
getapt mag worden, in aansluiting op een richtlijn van 2 juli 1984. De rechter-commis-

25 De minister spreekt van een ‘dubbele noodzakelijkheidstoets’. Het gaat in feite om één extra eis (met
betrekking tot de woning) nu in algemene zin al noodzakelijk is dat het onderzoek toepassing van de
bevoegdheid dringend vordert (NV, p. 7 en 8).

26 Daarbij hoeft het overigens niet per se te gaan om een persoon tegen wie nog niet voldoende verdenking
bestaat. Ook gesprekken tussen derden (ingewijde familieleden bijvoorbeeld) kunnen bijdragen aan de
waarheidsvinding (NV, p. 36).

27 ‘Handhaving van de voorwaarde dat de verdachte aan het gesprek deelneemt zal de bestaande praktijk
van de NN-taps doen continueren; in het belang van het onderzoek zal zo lang mogelijk worden volgehou-
den dat er nog geen sprake is van een bepaalde verdachte. Ik acht dat ongewenst’ (MvT, p. 67). De com-
missie-Van Traa heeft overigens voorgesteld vast te houden aan de oude regeling van artikel 126g Sv.
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saris moet vaststellen of informatie niet op een andere wijze kan worden verkregen
(subsidiariteittoets), waarbij hij moet afwegen of het gaat om het tappen van een
verdachte of een derde. Als in het kader van titel Vwordt getapt, is de toepassing net als
bij het opnemen van vertrouwelijke communicatie beperkt tot personen over wie het
vermoeden bestaat dat zij betrokken zijn bij georganiseerde criminaliteit.

Anders dan bij de tapregeling is bij het opvragen van verkeersgegevens nog steeds
vereist dat opgevraagde gegevens betrekking hebben op gesprekken waarvan wordt
vermoed dat de verdachte eraan heeft deelgenomen (conform artikel 125f Sv oud).

In het conceptwetsvoorstel was de verkeersgegevensregeling wel in overeenstemming
met de regeling van de tap gebracht. Mede op advies van de Registratiekamer is het arti-
kel nog niet aangepast, om te wachten op de uitkomsten van een onderzoek naar de
behoefte bij de politie en het Openbaar Ministerie naar gegevensvergaring bij het
bedrijfsleven (Schreuders e.a., 1999).28

2.3 Bijstand aan opsporing door burgers
2.3.1 Stelselmatig informatie inwinnen (126v Sv)

Artikel 126v Sv regelt de inzet van een burger die ten behoeve van de opsporing stelsel-
matig informatie inwint over een verdachte. In zijn algemeenheid gaat de MvT ervan
uit dat de inzet van een informant niet in strijd is met het recht op bescherming van de
persoonlijke levenssfeer. ‘Alleen bij stelselmatig inwinnen van inlichtingen over een
persoon, is er een kans dat de privacy van die persoon wordt geschonden, zodat een
wettelijke basis is vereist. Daarom is alleen deze figuur geregeld in artikel 126v’ (MVT,
p.- 44). Verder wordt erop gewezen dat de kans groot is dat een informant het vertrou-
wen van personen schendt, zonder dit aspect evenwel uitdrukkelijk te noemen als
grond voor een wettelijke regeling.?? Er wordt onderscheid gemaakt tussen het ‘gericht
sturen’ van een informant en het ‘runnen’ van een informant; dat laatste zou (uitslui-
tend) betrekking hebben op de registratie en omgang met een informant in algemene
zin. Voor andere diensten dan stelselmatig informatie vergaren is geen bevel nodig.
Algemene inlichtingen verzamelen over een organisatie of rapporteren waar personen
zich bevinden, zou de privacy niet raken.

Het belangrijkste verschil tussen de informant en burgerinfiltrant is dat de informant
niet in opdracht van de officier van justitie deelneemt aan de criminele organisatie.

28 Een aanpassing is voorzien in het Wetsvoorstel vorderen gegevens telecommunicatie (Kamerstukken II
2001/02, 28 059).

29 In het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001, paragraaf12.7, p. 2) wordt
opgemerkt dat bij de keuze voor een wettelijke regeling ook meegewogen heeft dat aan het inschakelen
van burgers bij de opsporing risico’s verbonden zijn.
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De informant heeft meer het karakter van een luistervink.3? Met de ‘stelselmatige

informant’ wordt een schriftelijke overeenkomst gesloten waarin de rechten en plich-
ten van de informant worden vastgelegd, evenals de wijze waarop aan de overeenkomst
uitvoering wordt gegeven. Deze vastlegging heeft primair een strafvorderlijk doel: de
controleerbaarheid van de inzet van de informant bevorderen (MvT, p 45). Het is niet
zonder meer duidelijk of dit strafvorderlijk doel ook ziet op andere aspecten dan de
privacybescherming, zoals controle op de waarde van de ingewonnen informatie. Als
dit wel het geval is, valt op te merken dat de waarde van de informatie van een infor-
mant voor een opsporingsonderzoek niet afhankelijk is van een eventuele met
informatie-inwinning gepaard gaande schending van de privacy. De informatie van een
niet-stelselmatige informant kan strafrechtelijk evenzeer van belang zijn. En daarin
kan eenzelfde reden liggen voor controle op de inzet van de informant. De privacy-
invalshoek schiet tekort als meerdere informanten worden ingezet op een subject: er
kan dan een compleet beeld van bepaalde aspecten van het leven van dat subject
ontstaan zonder dat elke informant op zichzelf als stelselmatig moet worden
beschouwd. Analoog aan observatie zou het samengaan van verschillende toepassin-
gen van één methode gericht op één persoon de observatie juist wel stelselmatig
maken.

Al eerder is toegelicht wat volgens de MvT bij observatie onder ‘stelselmatig’ moet
worden verstaan: een methode is stelselmatig als de toepassing ervan een min of meer
volledig beeld van bepaalde aspecten van iemands leven kan opleveren. Wat verwar-
ring kan wekken, is dat het begrip ‘stelselmatig’ hier niet alleen wordt gebruikt in de
(lexicale) betekenis van ‘volgens een vooropgezet plan, niet zomaar toevallig’. Het is
gekoppeld aan het te verwachten gevolg met het oog op het weergeven van aspecten
van een deel van iemands persoonlijk leven.3! Dat kan betekenen dat iets wat regel-
matig plaatsvindt niet stelselmatig is maar iets wat eenmalig gebeurt wel (één
indringende observatie op een intieme plaats). Toepassing van het eerder beschreven
stelselmatigheidscriterium bij het stelselmatig inwinnen van informatie roept de vraag

30 In het Handboek voor de opsporingspraktijk is het onderscheid als volgt uitgewerkt. Onder stelselmatige
informant wordt verstaan: ‘(...) een persoon, niet zijnde een opsporingsambtenaar, met wie is overeenge-
komen dat hij stelselmatig informatie inwint omtrent een persoon die verdacht wordt van een misdrijf
(...). De informant is een persoon die aan een opsporingsambtenaar al dan niet gevraagd inlichtingen ver-
strekt over een gepleegd of nog te plegen strafbaar feit en aan wie terzake van deze inlichtingenverstrek-
king afscherming is toegezegd. (...) De stelselmatige informant onderscheidt zich van de gewone doordat
hij “stelselmatig” over een persoon informatie inwint. Het gaat bij deze laatste figuur om het gericht acti-
veren van een informant op een persoon met het oogmerk om een zo volledig mogelijk beeld van
bepaalde aspecten van het leven van die persoon in kaart te brengen’ (Openbaar Ministerie 2000/2001,
paragraaf12.7, p. 1-3).

31 Zie ook Buruma, 2001, p. 31: ‘De wetsgeschiedenis bevat als sleutelcriterium voor systematische observa-
tie, of een min of meer volledig beeld van bepaalde aspecten van iemands leven is verkregen.” Hierbij zou-
den frequentie en duur niet de enige relevante criteria zijn, ‘(...) hetgeen indiceert dat een taalkundige
uitleg van het begrip minder gelukkig is.’
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op hoe het hiervoor gestelde — namelijk ‘alleen bij het stelselmatig inwinnen van inlich-
tingen over een persoon bestaat de kans dat diens privacy geschonden wordt’ — moet
worden geinterpreteerd. Het eenmalig inwinnen van inlichtingen over een verdachte
bij iemand die alles van deze persoon weet (bijvoorbeeld de echtgenote of een goede
vriend van een verdachte) kan heel goed een compleet en intiem beeld van deze
verdachte opleveren. Bij observatie is er een nauw verband tussen het middel dat wordt
ingezet en het oordeel over de vraag of iets al dan niet stelselmatig is. Zo maakt camera-
inzet een observatie al snel stelselmatig. Ook de (intimiteit van de) plaats van observa-
tie is van invloed op het oordeel over het al dan niet stelselmatige karakter van de
observatie. In die lijn doorredenerend zou ook het soort informatie dat de informant
naar verwachting (geobjectiveerd) kan verkrijgen — net als het middel en de locatie bij
observatie — invloed (moeten) hebben op de vraag of er sprake is van stelselmatigheid.

Bij het stelselmatig inwinnen van informatie lijkt de term ‘stelselmatig’ eerder te
worden gebruikt in de betekenis ‘herhaaldelijk’ of ‘gericht’ (zie bijvoorbeeld MvT,

p. 46). Als iemand op eigen initiatief de politie informeert, is dat nog niet stelselmatig:
‘Vanaf het moment dat de politie hem verzoekt door te gaan met het stelselmatig
(cursief auteurs) verzamelen van informatie over een persoon, verandert dit.” Zie ook
de Nota naar aanleiding van het verslag: ‘In een expliciete en specifieke wettelijke
grondslag is voorzien voor het geval waarin de informant stelselmatig informatie
omtrent een persoon inwint. Dan zal inderdaad al snel sprake kunnen zijn van een
inbreuk op de privacy. In andere gevallen is dat evenwel niet het geval’ (NV, p. 69). Ook
daar waar in de MvT wordt beargumenteerd om het stelselmatig inwinnen van infor-
matie door een opsporingsambtenaar wettelijk te regelen, wordt het stelselmatige
karakter opgevoerd: ‘(...) de opsporingsambtenaar interfereert actief in het leven van
de verdachte. Hij gaat daarbij verder dan alleen waarnemen of luisteren. Gelet op de
stelselmatigheid waarmee dit kan gebeuren, kan deze bevoegdheid een inbreuk maken
op de persoonlijke levenssfeer van de verdachte’ (MvT, p. 35). In deze citaten wordt de
wijze waarop informatie wordt ingewonnen (stelselmatig) dus niet gedefinieerd in
termen van het resultaat (te verwachten inbreuk op de persoonlijke levenssfeer).
Daarmee geeft het geen duidelijk inzicht in wat in deze voorbeelden onder stelselmatig
moet worden verstaan.3? Als ‘stelselmatig’ in deze citaten moet worden geinterpreteerd
als ‘inbreuk makend op de privacy’, dan is er sprake van een tautologie.

32 Zie ook Buruma, 2001, p. 14-18: ‘De wetgever heeft de definitie van stelselmatig zoals aangehaald in ver-
band met observatie (“een min of meer volledig beeld van bepaalde aspecten van iemands leven”) in de
context van informatie inwinnen niet expliciet uitgewerkt.” Niettemin gaat Buruma ervan uit dat dit niet
betekent dat de wetgever hier andere maatstaven heeft willen aanleggen.

Ook bij de uitleg over stelselmatig informatie inwinnen door een opsporingsambtenaar staat het herhaal-
delijke aspect op de voorgrond. ‘Denkbaar is dat een opsporingsambtenaar deelneemt aan een sportclub
of telkens naar dezelfde uitgaansgelegenheid gaat, waar ook de verdachte gewend is heen te gaan en op
deze wijze stelselmatig informatie over de verdachte inwint’ (MvT, p. 34).
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In antwoord op Kamervragen bij brief van 23 maart van de Vaste Kamercommissie voor
Justitie is duidelijker verwoord dat onder het begrip ‘stelselmatigheid’ bij de stelsel-
matige informant ook wordt verstaan ‘(...) het inwinnen van informatie op zodanige
wijze dat een min of meer volledig beeld kan worden verkregen van bepaalde aspecten
van iemands leven. Bepalend is de opdracht aan de informant en het resultaat dat
vooraf redelijkerwijs van de inzet van de informant kan worden verwacht.’33

De burgerinformant mag alleen informatie verzamelen en mag daarbij geen strafbare
feiten plegen. Daarin ligt een wezenlijk onderscheid met de pseudo-koper of infiltrant.
In de praktijk kwam het voor dat de informant — om te voorkomen dat zijn dubbelrol
werd doorzien - in een positie kwam waarin hij niet aan deze bepaling kon voldoen,
bijvoorbeeld als hem werd gevraagd om te helpen bij het laden van drugs of vervoeren
van een lid van een criminele groepering. Om die reden heeft de commissie-Kalsbeek
voorgesteld om het mogelijk te maken dat een informant onder omstandigheden hand-
en spandiensten van geringe importantie kan verrichten als dat noodzakelijk is om zijn
‘cover’ op te houden. Een motie van die strekking is door de Tweede Kamer
aangenomen.3* De hand- en spandiensten mogen echter geen betrekking hebben op
de zaak waar de informant informatie over geeft.3®

2.3.2 Burgerpseudo-koop en -dienstverlening (126ij en 126z Sv)

Burgerpseudo-koop en -dienstverlening kunnen onder dezelfde voorwaarden als poli-
tiéle pseudo-koop en -dienstverlening worden toegepast. De inzet van burgers is echter
pas aan de orde als de pseudo-koop of -dienstverlening niet door een opsporingsamb-
tenaar kan worden uitgevoerd. Anders dan bij de burgerinfiltrant mag de burger die bij
deze bevoegdheden wordt ingezet wel een criminele achtergrond hebben.

2.3.3 Burgerinfiltratie (126w en 126x Sv)

De artikelen 126w Sv en 126x Sv regelen de inzet van de burgerinfiltrant. Het gaat daar-
bij om infiltratie door burgers met een specifieke kwaliteit. Deze methode is gelet op de
risico’s voor de burger alleen aanvaardbaar als politie-infiltratie niet mogelijk is.
Volgens de MvT dient het gebruik van een burgerinfiltrant zo terughoudend mogelijk
te worden toegepast. Dit geldt nog veel sterker voor de criminele burgerinfiltrant (de
inzet van criminele burgerinfiltranten werd overigens niet compleet uitgesloten).

33 Brief aan de Tweede Kamer van 22 mei 2001, kenmerk 5095838/01/6.

34 Motie van Van Oven en Van der Staaij, Kamerstukken 111999/00, 26 269, nr. 18.

35 Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001, paragraafI2.7, p. 3). Zie ook de
brief aan de Tweede Kamer van 22 mei 2001 (kenmerk 5095838/01/6): ‘Omdat de informant geen verdachte
kan zijn in de zaak waarover hij informatie verstrekt, kan het uitsluitend gaan om hand- en spandiensten
die niet direct bijdragen tot de realisering van het strafbare feit, bijvoorbeeld om de “cover” van de infor-
mant te vestigen of te versterken.’



Hoofdstuk 2 50

Slechts ‘(...) in zeer uitzonderlijke gevallen en onder stringente voorwaarden (zou) de
mogelijkheid moet(en) bestaan om van het verbod om een criminele burgerinfiltrant
in te zetten, ontheffing te verlenen ten behoeve van een kortstondige, eenmalige, over-
zichtelijke actie. Een daartoe strekkende beslissing van het College van procureurs-
generaal dient vooraf aan de minister van Justitie te worden voorgelegd’” (MvT, p. 47).
De Kamerbehandeling heeft ertoe geleid dat er een algeheel verbod is gekomen op de
inzet van criminele burgerinfiltranten. Daartoe is een motie aangenomen.3°

Het criterium van de burgerinfiltrant stemt in zoverre overeen met dat van de politie-
infiltrant dat het gaat om ‘deelnemen aan of medewerking verlenen aan een groep van
personen waarbinnen naar redelijkerwijs kan worden vermoed misdrijven worden
beraamd of gepleegd’. Zoals hierboven is vermeld, is de vraag gesteld of de afbakening
tussen ‘burgerinformant’ en ‘burgerinfiltrant’ altijd voldoende duidelijk is. In een brief
aan de Tweede Kamer (Kamerstukken I11999/00, 26 269, nr. 17, p. 6-9) is de minister op
dit onderscheid nog eens ingegaan. Vooropgesteld wordt dat het bij infiltratie onder de
Wet BOB gaat om het deelnemen aan een criminele organisatie. Dat zou betekenen dat
het plegen van op zich strafbare handelingen door een informant op verzoek van poli-
tie en justitie buiten het kader van deelname aan een criminele organisatie nog niet
met zich meebrengt dat er sprake is van infiltratie. De informant die op verzoek deel-
neemt, is wel een infiltrant.

De uitleg komt waarschijnlijk deels tegemoet aan bezwaren over het onderscheid
tussen de burgerinformant en infiltratie (zie paragraaf 5.10). De redenering lijkt ook
toepasbaar voor de politie-infiltrant en het undercover inwinnen van informatie door
de politie, waarbij soortgelijke afbakeningsproblemen zijn genoemd. Het is niet
duidelijk of betekenis moet worden toegekend aan het feit dat het aspect ‘of medewer-
king verlenen aan’ uit de betreffende wetsbepaling niet wordt genoemd, nu infiltratie
in de brief wordt gedefinieerd als ‘het deelnemen aan een criminele organisatie’.
‘Medewerking verlenen aan’ lijkt een bredere strekking te hebben dan ‘deelnemen aan’,
in die zin dat een enkele ondersteunende activiteit daar ook onder zou kunnen vallen
(bijvoorbeeld hand- en spandiensten ‘van geringe importantie’ verlenen bij uitvoering
van activiteiten van de organisatie).3” Verderop in de brief aan de Tweede Kamer wordt
het voorbeeld gegeven dat een informant als eigenaar van een loods die loods verhuurt
aan een verdachte die de loods gebruikt voor het opslaan van gestolen spullen. Met
toestemming van justitie zou dit mogelijk zijn. Daarbij wordt opgemerkt dat dit onder

36 Motie-Kalsbeek, Kamerstukken 111998/99, 25 403 en 32 251, nr. 33. De rechtbank van Amsterdam heeft op
30 januari 2001 een uitspraak gedaan in een zaak waarin de toelaatbaarheid van de inzet van een buiten-
landse criminele burger aan de orde was. Volgens de rechtbank was er geen sprake van een criminele bur-
gerinfiltrant maar ging het om een ‘lokvogeloperatie’. Los daarvan merkte de rechtbank op dat zij zich aan
het verbod op de criminele burgerinfiltrant niet gebonden achtte nu de strekking van de motie niet in
wetgeving op dit punt was vastgelegd (Nieuwsbrief Strafrecht, 2001, nr. 5, p. 179-182).

37 Wat de informant niet is toegestaan; zie hierover paragraaf 2.3.1.
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pseudo-dienstverlening zou kunnen vallen, waarbij dan het betreffende wetsartikel
moet worden toegepast.

2.4 Het opsporingsonderzoek onder titel V

Zoals al is besproken in paragraaf 2.1.3 introduceert de Wet BOB een apart
verdenkingscriterium (artikel 132a Sv), waarbij de toepassing van bijzondere
opsporingsbevoegdheden in dit kader nader is geregeld in titel V. Dit aparte verden-
kingscriterium is opgenomen met het doel de grondslag te verruimen waarop
onderzoek naar georganiseerde criminaliteit kan worden verricht.3® Door verruiming
van het opsporingsbegrip zou de ‘proactieve fase’ ook onder het gezag van de zaaksof-
ficier van justitie vallen en zou de verbaliseringsplicht van artikel 152 Sv van toepassing
zijn (MvT, p. 6 en 17). Onderscheidend ten opzichte van een opsporingsonderzoek op
basis van het verdenkingscriterium van artikel 27 Sv is dat het onderzoek niet in eerste
instantie is gericht op concrete strafbare feiten, maar op (opheldering van) het georga-
niseerd verband waarbinnen die feiten worden gepleegd en/of beraamd. Zoals ook uit
de bevindingen van de commissie-Van Traa naar voren kwam, zou in de praktijk van
onderzoek naar georganiseerde criminaliteit eerst de organisatie in beeld gebracht
(moeten) worden. Daarna kan dan een beslissing over het vervolgingstraject worden
genomen (MvT, p. 4 en 24). De georganiseerde criminaliteit zou een dermate grote
bedreiging vormen en een zo afwijkende opsporingstactiek vergen dat het opsporings-
kader niet gebonden zou moeten zijn aan het ophelderen van concrete verdenkingen
(NV, p. 14).

De MvT gaat nader in op het verschil tussen de toepassing van titel Ven een aantal arti-
kelen uit het Wetboek van Strafrecht (Sr) die ook een rol spelen bij
opsporingsonderzoek naar georganiseerde criminaliteit. Het verschil met artikel 10a
Opiumwet en artikel 146 Sr, die 66k zien op voorbereidingshandelingen, zou hierin
liggen dat die artikelen betrekking hebben op een concrete verdenking. Bij het verden-
kingscriterium van titel V gaat het daarentegen om een vermoeden van betrokkenheid.
Het onderscheid met artikel 140 Sr, dat betrekking heeft op deelname aan een criminele
organisatie, zou zijn dat de kring van personen waarop het opsporingsonderzoek zich
zou mogen richten beperkter is dan op grond van het criterium van titel V. Artikel 140
Sr ziet namelijk op verdenking van deelname, en het andere criterium op een vermoe-
den van betrokkenheid (MvT, p. 25-26).

De ruimere mogelijkheden van onderzoek onder titel V zijn uitdrukkelijk beperkt tot
onderzoek naar georganiseerde criminaliteit (MvT, p. 4). Organisatiecriminaliteit zal er
in beginsel niet onder vallen. Deze vorm van criminaliteit zou niet rechtvaardigen dat

38 ‘Hetopsporingsonderzoek naar de georganiseerde criminaliteit dient een breder bereik te kunnen hebben
dan waar het Wetboek van Strafvordering nu in voorziet’ (MvT, p. 4).
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er tegen een ruime groep personen bijzondere opsporingsmethoden worden ingezet,
zoals dat door titel V mogelijk wordt gemaakt (MvT, p. 24). Hiermee is de regeling
beperkter dan het voorstel van de commissie-Van Traa, waarin de proactieve opsporing
werd geregeld. De commissie onderscheidde verschillende fasen in de opsporing waar-
bij fase II betrekking had op de proactieve opsporing: opsporingsonderzoek waarbij
sprake is van een ‘redelijk vermoeden van een te plegen ernstig misdrijf’ (Commissie-
Van Traa, 1996, p. 452). Volgens de Nota naar aanleiding van het verslag zou artikel 46
Sr voldoende mogelijkheden laten om onderzoek naar voorbereiding van ernstige
delicten te doen. Alleen voor delicten waarop een strafmaximum van minder dan acht
jaar was gesteld, biedt artikel 46 Sr hier geen oplossing. Dat zou echter geen reden zijn
om het uitgangspunt te verlaten dat in principe alleen een verdenking tot de aanwen-
ding van opsporingsbevoegdheden legitimeert (NV, p. 15). Voor wat betreft de definitie
van ‘georganiseerde criminaliteit’ waar het opsporingsonderzoek onder titel V zich op
moet richten, is aansluiting gezocht bij de definitie van de commissie-Van Traa.3?
Eveneens in verband met de ruime(re) kring van personen die in het kader van titel V
voorwerp van onderzoek kan zijn, blijven de bevoegdheden om te tappen en vertrou-
welijke communicatie op te nemen hier anders dan bij titel IVa beperkt tot
‘betrokkenen’.4? Onder titel IVa kunnen deze bevoegdheden ook tegenover derden
worden toegepast (zie paragraaf 2.2.6 en 2.2.7). In de Nota naar aanleiding van het
verslag wordt ingegaan op de kritiek van verschillende Kamerfracties dat de bevoegd-
heden om te tappen en vertrouwelijke communicatie op te nemen nog op te grote
schaal kunnen worden toegepast. Enerzijds is er namelijk een beperking ten opzichte
van de gewone afluisterbevoegdheden en vormt de term ‘betrokkene’ een extra eis (NV,
p-41), anderzijds rechtvaardigt de dreiging van de georganiseerde criminaliteit de inzet
van deze bevoegdheden (NV, p. 39).

Uit het voorgaande valt te concluderen dat titel V naar verwachting bredere toepassing
van opsporingsbevoegdheden mogelijk zal maken. Tegelijkertijd zijn er passages in de
MvT en de Nota naar aanleiding van het verslag die het verschil van een opsporingson-
derzoek onder titel IVa en titel V relativeren. Zo werpt de MvT de vraag op of de officier
van justitie die een onderzoek verricht naar georganiseerde criminaliteit de keus heeft
om zijn onderzoek te baseren op ofwel titel IVa ofwel titel V. Het antwoord is dat deze

keus wordt bepaald door het doel. Gaat het om opheldering van een gepleegd strafbaar

39 Erissprake van georganiseerde criminaliteit wanneer groepen van personen: (a) primair gericht zijn op
illegaal gewin, (b) systematisch misdaden plegen met ernstige gevolgen voor de samenleving en (c) in
staat zijn om deze misdrijven op betrekkelijk effectieve wijze af te schermen, in het bijzonder door de
bereidheid te tonen fysiek geweld te gebruiken of personen door corruptie uit te schakelen (Commissie-
Van Traa, 1996, p. 25).

40 MvT, p. 38: ‘Gelet op dit brede onderzoeksobject wordt voorgesteld deze ingrijpende bevoegdheid (opne-
men van vertrouwelijke communicatie/auteurs), evenals de bevoegdheid van de telefoontap in het voor-
gestelde artikel 126t, te beperken tot communicatie waarvan het vermoeden bestaat dat daaraan
personen deelnemen die zijn betrokken bij de georganiseerde criminaliteit.’
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feit, dan ligt titel IVa voor de hand. Als het erom gaat de organisatie in kaart te brengen
om daarna te bepalen welke misdrijven en verdachten vervolgd zullen worden, komt
titel Vin aanmerking (MvT, p. 24). Het is opvallend dat hier niet wordt opgemerkt dat
titel Val in een vroeger stadium de mogelijkheid biedt om een opsporingsonderzoek te
starten, namelijk als er wel een vermoeden van betrokkenheid is maar nog geen
verdenking in de zin van artikel 27 Sv. De MvT gaat er in het voorbeeld van uit dat zowel
titel IVa als titel Vkan worden gebruikt. Onduidelijk blijft of de aard van het onderzoek
verschillend moet zijn, in die zin dat bevoegdheden onder titel V meer of breder
kunnen worden toegepast.

Over de functie van het criterium georganiseerde criminaliteit wordt in de Nota naar
aanleiding van het verslag opgemerkt dat ‘(...) de omstandigheid of het misdrijf reeds
gepleegd is of niet, van secundair belang is. Het is evenwel nauwelijks denkbaar dat er
eenvermoeden bestaat van georganiseerde criminaliteit, zonder dat niet reeds ernstige
misdrijven zijn gepleegd, ook al kan dat nog niet concreet bewezen worden. Gewoon-
lijk zullen reeds gepleegde misdrijven, eventueel reeds gepleegde strafbare
voorbereidingshandelingen, de aanzet geven tot een opsporingsonderzoek van dit
type. Denkbaar is echter ook dat de politie erachter komt dat misdrijven worden
beraamd, terwijl het beramen op zich niet strafbaar is, maar het wel een indicatie geeft
dat een tot de georganiseerde criminaliteit behorende organisatie aan het werk is. Ook
in dat gevalis het, gelet op de dreiging die van georganiseerde criminaliteit uitgaat, van
belang dat een onderzoek van dit type kan worden gestart’ (NV, p. 13-14).4!

Het laatste deel van dit citaat handelt over een situatie waarin titel V daadwerkelijk
meerwaarde zou bieden, in die zin dat eerder tot opsporing zou kunnen worden over-
gegaan. Voorwaarde blijft ook dan dat het onderzoek gericht moet zijn op
georganiseerde criminaliteit. Dat veronderstelt — gezien de definitie van ‘georgani-
seerde criminaliteit’ — informatie die op zich al weer voldoende zou kunnen zijn voor
een concrete verdenking van een strafbaar feit. Het lijkt aannemelijk dat hiervan eerder
sprake is naarmate men strengere eisen stelt aan de onderbouwing van het standpunt
dat er sprake is van georganiseerde criminaliteit.

In de Nota naar aanleiding van het verslag wordt ervan uitgegaan dat er gewoonlijk een
wisselwerking zal bestaan tussen (toepassing) van titel IVa en titel V: ‘Het onderzoek
naar concrete verdenkingen kan op het bestaan van een georganiseerd verband wijzen.
Het onderzoek daarnaar kan vervolgens weer strafbare feiten aan het licht brengen.
Beide typen onderzoek kunnen derhalve ook naast elkaar plaatsvinden. Het is niet zo
dat er bij het onderzoek op basis van titel V geen sprake zou kunnen zijn van concrete
verdenkingen. Integendeel, deze zullen er veelal wel zijn’ (NV, p. 40).42

41 Ook de commissie-Van Traa stelde vast dat er in veel gevallen waarin wordt gesproken van ‘proactief
onderzoek’ dat betrekking had op CID-subjecten wel degelijk sprake was van verdenking in de zin van
artikel 27 Sv (Commissie-Van Traa, 1996, p. 451).

42 In eenzelfde zin: Rozemond (1998, p. 179-180), Groenhuijsen en Knigge (2001, p. 131, noot 13).
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Het voorgaande overzicht geeft een wisselende indruk van de praktische relevantie van
titel V voor de opsporingspraktijk. De doelstelling van titel V- normering van het
proactieve onderzoek — lijkt ook onder titel IVa te verwezenlijken. Temeer nu de Wet
BOB diverse opsporingsmethoden regelt die voorheen vaak onder het proactieve
onderzoek werden geschaard. Een kanttekening kan worden geplaatst bij de door
diverse auteurs en Kamerleden geuite vrees dat titel Vtot ongebreidelde bevoegdheden
zou leiden. Dit lijkt op juridische gronden vooralsnog niet aannemelijk. Een onderzoek
naar georganiseerde criminaliteit onder titel IVa biedt de mogelijkheid om ook derden
te tappen of direct af te luisteren, waarmee de mogelijkheden aldaar in theorie groter
zijn dan bij een onderzoek onder de vlag van titel V. Dit is alleen anders als onder titel
V daadwerkelijk in een vroeger stadium met een onderzoek kan worden begonnen. Of
dat zo is, is nog de vraag. Als een onderzoek op beide titels tot de mogelijkheden
behoort, is de beperking van de genoemde bevoegdheden onder titel V niet meer
relevant. Een rem op het gebruik van titel V zou verder de in de MvT expliciet geformu-
leerde beperking tot georganiseerde criminaliteit kunnen zijn.*3 Als het accent bij een
onderzoek onder titel Vligt op het in kaart brengen van een organisatie, kan dit conflic-
teren met het doorlaatverbod (zie paragraaf 2.6.2).

2.5 Het verkennend onderzoek (126gg Sv)

Het verkennend onderzoek komt voort uit de behoefte om onderzoek te kunnen doen
naar specifieke sectoren in de samenleving waarbinnen mogelijkerwijs zeer ernstige
misdrijven worden gepleegd. In artikel 126gg wordt daar de wettelijke basis voor
gelegd. De officier van justitie kan een dergelijk onderzoek bevelen als uit feiten of
omstandigheden aanwijzingen voortvloeien dat er binnen verzamelingen van
personen ernstige misdrijven worden beraamd of gepleegd. Het verkennend onderzoek
dient ter voorbereiding van opsporing,** waarmee het onderzoek zelf nog geen opspor-
ing is. Dit impliceert dat er voor verkennend onderzoek geen opsporingsmethoden
mogen worden ingezet. Wel mag de opsporingsambtenaar de methoden gebruiken die
een basis hebben in de taakstellende artikelen 2 Politiewet en 141 en 142 Sv. Er zal over-
wegend gebruik worden gemaakt van politieregistraties en open bronnen. De noodzaak
van een wettelijke grondslag voor het verkennend onderzoek hangt samen met de
privacygevoelige informatie van burgers die kan worden verzameld en de maatschap-
pelijke impact die (de uitkomsten van) een dergelijk onderzoek kan hebben (MvT,

43  Ook het criterium ‘georganiseerd verband’ moet uiteraard kunnen worden waargemaakt. In een uitspraak
van 7 december 2000 oordeelde de rechtbank van Amsterdam dat een verdenking dat er samen en in ver-
eniging met anderen strafbare feiten worden gepleegd niet voldoende was voor een verdenking van een
georganiseerd verband, nu daar uit de stukken verder niet van bleek. Hierdoor kon dat wat met een bevel
tot stelselmatige observatie in het kader van titel V (artikel 1260 Sv) aan het licht was gekomen, niet mee-
werken tot het bewijs. De verdachte werd vrijgesproken (parketnummer 13/124074-00).

44 Dit onderscheidt het verkennend onderzoek van wetenschappelijk en sociologisch onderzoek, dat welis-
waar eenzelfde onderzoeksobject kan hebben maar waarbij het doel niet in het teken van opsporing staat.
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p- 49-50, Jongeneel-Van Amerongen, 2000, p. 169-170). In verband hiermee zal de
aanvraag voor een verkennend onderzoek worden getoetst door de hoofdofficier van
het landelijk parket en ter registratie worden aangemeld bij het college van procureurs-
generaal. In bepaalde gevallen is toestemming van het college vereist.*>

2.6 Enige algemene regels betreffende de bevoegdheden in de Wet BOB
2.6.1 De notificatieplicht (126bb Sv)

Artikel 126bb regelt de mededelingsplicht (notificatie) aan personen jegens wie een
bijzondere opsporingsbevoegdheid is toegepast. Dit betreft zowel (aanvankelijke)
verdachten als derden.*® De mededeling dient plaats te vinden zodra het belang van
het onderzoek dit toelaat. Hieronder is het belang van andere strafrechtelijke onder-
zoeken begrepen (MvT, p. 84). De notificatie kan achterwege blijven als die uit
praktische gronden redelijkerwijs niet mogelijk is, bijvoorbeeld als het adres van een
betrokkene niet te achterhalen is.

De achtergrond van de introductie van een mededelingsplicht ligt in artikel 13 van het
EVRM, dat een ‘effective remedy before a national authority’ garandeert aan iedereen
die meent dat zijn in het EVRM neergelegde rechten of vrijheden zijn geschonden. Deze
bepaling is van bijzonder belang nu de in de Wet BOB geregelde opsporingsmethoden
over het algemeen heimelijk worden toegepast. Naar het oordeel van de wetgever zou
notificatie daar niet dwingend uit volgen maar wel ‘als een ge€igende invulling daarvan
worden gezien’ (MvT, p. 11-12). Deze mededelingsplicht zou het de ‘betrokkene’, zoals
de te notificeren persoon wordt genoemd, mogelijk maken om achteraf over de
toepassing van de bevoegdheid te klagen. Volgens de MvT heeft de betrokkene alleen
recht op inzicht in de bevoegdheidstoepassing die hem betreft. Daarbij wordt opge-
merkt dat uit artikel 126bb niet volgt dat daarmee het recht ontstaat om kennis te
nemen van stukken die betrekking hebben op de bevoegdheidstoepassing. Eventueel
zou de betrokkene hiervoor een beroep kunnen doen op de Wet openbaarheid van
bestuur. Op mogelijke consequenties hiervan voor de betrokkene en de diensten die
met een dergelijk beroep worden geconfronteerd, gaat de MvT niet in. Bij de beoorde-
ling van het onderzoeksbelang op grond waarvan notificatie kan worden uitgesteld,
kan de informatie die door of op basis van die notificatie kan worden verkregen echter
een belangrijke rol spelen. Naar aanleiding van het onderwerp schadevergoeding na
onrechtmatig overheidsoptreden (in casu bij infiltratie) wordt opgemerkt dat de noti-
ficatieplicht bevordert dat betrokkenen daadwerkelijk in staat zullen zijn om schade in
zo'n situatie te verhalen (MvT, p. 33). Het is goed voorstelbaar dat dit pas effect kan

45 Openbaar Ministerie 2000/2001 (Handboek voor de opsporingspraktijk), paragraaf11.2, p. 5.

46 Als de verdachte wordt vervolgd en daardoor op grond van artikel 126aa (voeging van stukken in het dos-
sier die betrekking hebben op de uitoefening van bijzondere opsporingsbevoegdheden) op de hoogte
raakt van de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden, kan notificatie achterwege blijven.
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krijgen als na de notificatie verdergaande openheid van zaken wordt gegeven.*” Ook dit
kan strijdig zijn met het onderzoeksbelang.

2.6.2 Het verbod op doorlaten (126ff Sv)

Artikel 126ff Sv heeft betrekking op het verbod op doorlaten van voorwerpen die als
gevolg van hun schadelijkheid voor de volksgezondheid of gevaar voor de veiligheid
zijn verboden. In het oorspronkelijke wetsvoorstel was dit verbod niet opgenomen. In
de MvT werd aangegeven dat de kwestie ‘gecontroleerd afleveren en doorlaten’ niet in
de wet maar in een richtlijn zou worden geregeld. De richtlijn zou gaan over de uitwer-
king van de mogelijkheid om een inbeslagneming uit te stellen of daarvan af te zien.
Een nog te voeren parlementair debat zou leidraad zijn bij de uitwerking van de rege-
ling (MvT, p. 122). In de Nota naar aanleiding van het verslag wordt uitgebreider
toegelicht waarom niet voor een wettelijk verbod is gekozen. Ten eerste zou dat al
volgen uit het wettelijk stelsel van inbeslagnemingsbevoegdheden. Dat zouden geen
vrije bevoegdheden zijn maar bevoegdheden die verbonden zijn aan een strafvorder-
lijke doelstelling. Zo’n belangrijke strafvorderlijke doelstelling zou zijn dat gevaarlijke
voorwerpen uit de maatschappij moeten worden gehaald (zie voor meer argumenten
NV, p. 3). Geconcludeerd werd dat een plicht tot inbeslagneming bij deze voorwerpen
gelijk staat aan een verbod op doorlaten. Ten tweede werd opgemerkt dat een wettelijk
verbod slecht te rijmen zou zijn met het opportuniteitsbeginsel (NV, p. 3-4). Ten derde:
het zou volgens de MvT bijzonder moeilijk zijn om scherpe grenzen te trekken. Dat wil
zeggen: om aan te geven waar een bevoegdheid tot inbeslagneming overgaat in een
plicht tot inbeslagneming. De veronderstelling was dat een richtlijn beter aan deze
bezwaren tegemoet zou kunnen komen.

In de Kamer is uitgebreid gedebatteerd over de vraag wanneer sprake was van door-
laten, welke goederen doorgelaten konden worden en wat de consequenties van een
verbod kunnen zijn. Zo zou het niet in beslag nemen van drugs die werden aangetroffen
tijdens een inkijkoperatie (of het niet op een later tijdstip alsnog in beslag nemen daar-
van) onder het doorlaatverbod vallen volgens de minister van Justitie, die daarmee
aangaf hoe ingrijpend een dergelijk verbod voor de praktijk zou zijn. De wens van de
Kamer was een verbod op doorlaten op te nemen in de wet, waarbij de discussie zich
toespitste op de vraag of er geen ‘muizengaatje’ moest worden opengelaten voor het
geval het opsporingsonderzoek daar zeer bij gebaat zou zijn. Het gevoerde parlemen-
taire debat heeft uiteindelijk geleid tot opneming in de Wet BOB van een verbod op
doorlaten. Dat verbod is gebaseerd op het amendement-Kalsbeek (Kamerstukken II
1998/99, 25 403, nr. 27) en uitgewerkt in een plicht tot inbeslagneming. Die plicht geldt
kort gezegd als een opsporingsambtenaar in het kader van de toepassing van een

47 Denkbaar is dat bij een inkijkoperatie of bij het verwijderen van afluisterapparatuur in een woning schade
is aangericht.
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bijzondere opsporingsbevoegdheid uit de Wet BOB de vindplaats weet van verboden
voorwerpen die schadelijk of gevaarlijk zijn voor de volksgezondheid. Bij een zwaarwe-
gend opsporingsbelang kan van inbeslagneming worden afgezien. In dat geval wordt
een verzoek daartoe via de CTC ter goedkeuring voorgelegd aan het college van
procureurs-generaal en de minister van Justitie. Het verbod geldt alleen als de kennis
van de vindplaats voortkomt uit toepassing van een bevoegdheid uit de Wet BOB. Deze
beperking komt voort uit de gedachte dat naar aanleiding van een toevallige observatie
(bijvoorbeeld) drugs in beslag genomen zouden moeten worden. Dat zou een enorme
verplichting meebrengen voor politie en justitie.*

Ten aanzien van het doorlaten van personen heeft de Tweede Kamer in november 1998
de motie-Rouvoet aanvaard, die een algeheel verbod behelsde. Dat betekent dat het
doorlaten van personen ook bij een zwaarwegend opsporingsbelang niet aanvaardbaar
is (Kamerstukken 111998/99, 25 403, nr. 30). In verband met de praktijk van de mensen-
smokkel bleek de consequentie van dit verbod belemmeringen op te werpen bij de
bestrijding van deze delicten, met name waar het ging om meer zicht te krijgen op de
criminele organisaties en gebruikte doorvoerroutes. Dit is aanleiding geweest om het
verbod te verzachten, voorzover het om mensensmokkel (en niet om mensenhandel)
gaat: als dat geen mensonwaardige gevolgen heeft voor de gesmokkelde personen,
zouden er bij een zwaarwegend opsporingsbelang personen kunnen worden doorgela-
ten (Kamerstukken I 1998/99, 25 403, nr. 35).

48 Aldus het lid Kalsbeek-Jasperse (Handelingen 111998/99, p. 1551). In een uitspraak van 14 februari 2001
over de vraag of er in strijd met het doorlaatverbod was gehandeld, is het Hof Den Bosch van mening dat
het doorlaatverbod van artikel 126ff beperkt moet worden uitgelegd: ‘Dit betekent dat van ‘weten’ in de
zin van genoemd artikel slechts sprake is op het moment dat bij opsporingsambtenaren als gevolg van
toepassing van — kort gezegd — de Wet bijzondere opsporingsbevoegdheden volledige zekerheid bestaat
over het feit dat sprake is van verboden voorwerpen in de zin van dat artikel en volledige zekerheid
bestaat over de vindplaats van die verboden voorwerpen.” Het hof voegt eraan toe dat een ruimere inter-
pretatie zou leiden tot ‘(...) de voor de opsporingspraktijk onaanvaardbare consequentie (dat) opsporings-
ambtenaren verplicht zijn vermoedelijk verboden voorwerpen in beslag te nemen op het moment dat dat
om tactische redenen ongewenst is en aldus criminele organisaties in onderzoek de mogelijkheid (biedt)
het onderzoek te manipuleren.” (Nieuwsbrief Strafrecht 2001, nr. 3, p. 102-105). Hiermee wijkt het hof op
twee punten af van het Handboek van de opsporingspraktijk, waarin ‘weten’ wordt geinterpreteerd als een
‘voldoende mate van zekerheid.” Daarnaast beperkt het handboek de verplichting tot inbeslagneming niet
tot situaties waarin de wetenschap is verkregen door toepassing van bevoegdheden uit de Wet BOB. Het
stelsel van het Wetboek van Strafvordering zou deze verplichting algemeen maken (Openbaar Ministerie
2000/2001, paragraafI1.3, p. 2-3).






Verwachtingen en opvattingen over de
Wet BOB: een literatuuroverzicht

De parlementaire enquéte over de opsporing, de rapportage van de commissie-Van

Traa (Commissie-Van Traa, 1996), het conceptwetsvoorstel BOB (Ministerie van Justi-

tie, 1997) en vervolgens het Wetsvoorstel BOB (Kamerstukken I11996/97, 25 403, nr. 1

en 2) trokken veel belangstelling. Dit gold zowel in wetenschappelijke kring — met name

bij strafrechtswetenschappers en bestuurskundigen — als in het ‘veld’, bij onder meer

het Openbaar Ministerie, de politie en de advocatuur. De belangstelling uitte zich

onder andere in een stroom van publicaties.*® Dit hoofdstuk geeft een overzicht van

meningen en verwachtingen die in de periode v66r de inwerkingtreding van de Wet

BOB in publicaties zijn verwoord. Deze meningen en verwachtingen worden op hoofd-

lijnen besproken, aan de hand van de volgende thema’s:

— normering van bijzondere opsporingsbevoegdheden (3.1);

— sturing en toetsing van de opsporing en controleerbaarheid van de opsporing door
schriftelijke verslaglegging (3.2);

— specifieke knelpunten bij enkele onderdelen van de wet (3.3);

- achtergronden van de Wet BOB (3.4).%0

3.1 Normering van bijzondere opsporingsbevoegdheden in de wet
3.1.1 Normering van de bestaande praktijk en nieuwe bevoegdheden

Het behoeft geen betoog dat de Wet BOB welkom is. In het algemeen wordt de noodzaak
onderschreven dat overheidshandelingen die de grondrechten van burgers aantasten
normering in de wet in formele zin behoeven (onder anderen Meijers, 1996, p. 64-65;

Registratiekamer, 1997, p. 1). In het veld is men behalve over het aspect van rechtsbe-

49  Zoals vijf themanummers over bijzondere opsporingsmethoden, waarvan vier over de aanbevelingen van
de commissie-Van Traa en één over het wetsvoorstel BOB, namelijk: Delikt en Delinkwent 1995, jrg. 25,
nr. 6; Bestuurskunde 1996, jrg. 5, nr. 2; Nederlands Juristenblad 1996, jrg. 71, nr. 6; Trema 1996, nr. 4; Delikt
en Delinkwent 1997, jrg. 27, nr. 9.

50 Sommige publicaties hebben betrekking op het conceptwetsvoorstel en andere op het wetsvoorstel. Over
het conceptwetsvoorstel is een ‘consultatieronde’ gehouden, waarbij aan verschillende instanties is
gevraagd advies uit te brengen. Dit zijn het Korpsbeheerdersberaad en de Raad van Hoofdcommissaris-
sen, de Recherche adviescommissie, het Openbaar Ministerie, de Nederlandse Vereniging voor Recht-
spraak, de Nederlandse Orde van Advocaten (alleen het eerste advies 1997a) en de Registratiekamer.
Daarnaast gaat een artikel van Buruma en Muller uit 1997 over het conceptwetsvoorstel. De overige publi-
caties die worden aangehaald, hebben betrekking op het wetsvoorstel.
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scherming ook positief over het feit dat codificatie van bijzondere
opsporingsbevoegdheden meer duidelijkheid schept voor de politie, het Openbaar
Ministerie en de rechter (onder anderen Jansen, 1998, p. 40; Willems, 1998, p. 62;
Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak/NVvR, 1997, p. 4). Voorheen was het voor de
politie ‘maar afwachten’ hoe individuele rechters de gehanteerde bijzondere opspo-
ringsmethoden zouden waarderen (Jansen, 1998, p. 40).

De Wet BOB regelt de toepassing van een methode die voorheen niet was toegestaan:
het opnemen van vertrouwelijke communicatie. Ook wordt het betreden van besloten
plaatsen geregeld. Dit mocht v66r de Wet BOB alleen in het kader van de Opiumwet.
Politie en Openbaar Ministerie vinden het van groot belang dat de Wet BOB de moge-
lijkheid biedt tot het opnemen van vertrouwelijke communicatie, ook bekend als
‘direct afluisteren’ (Korpsbeheerdersberaad en Raad van Hoofdcommissarissen, 1997,
p- 9; Openbaar Ministerie, 1997, p. 17). Volgens de politie en het Openbaar Ministerie
kan het opnemen van vertrouwelijke communicatie zeer effectief zijn bij de aanpak van
georganiseerde criminaliteit. Bovendien brengt het volgens hen minder risico’s mee
voor de integriteit van het opsporingsapparaat, voor afbreuk van de zaak en voor de
veiligheid van personen dan ‘alternatieven’ als infiltratie, het runnen van
(burger)informanten en burgerinfiltratie. Daar komt bij dat het bij een burgerinfor-
mant moeilijk kan zijn om voldoende zekerheid te krijgen over de betrouwbaarheid en
bruikbaarheid van het bewijs. Verder kan het bij infiltratie erg lang duren voor de top
van de organisatie in zicht is. Van het opnemen van telecommunicatie als alternatief
voor direct afluisteren in een woning wordt niet veel verwacht, omdat de mogelijkhe-
den tot omzeiling daarvan (bijvoorbeeld door het frequent wisselen van mobiele
telefoon) groot zijn (Jansen, 1998, p. 45).

3.1.2 Uitwerking van de regelgeving in de wet

Over de opbouw van de Wet BOB wordt weinig inhoudelijk commentaar gegeven, maar
wét wordt gezegd is overwegend positief. Men vindt bijvoorbeeld dat de keuze om
bevoegdheden toe te delen naar type verdenking (titel IVa en titel V) heeft geleid tot een
overzichtelijker en in de praktijk beter hanteerbaar systeem dan het voorstel van de
commissie-Van Traa voor fasering van het opsporingsonderzoek (Buruma en Muller,
1997, p. 528; Scheffers en De Vries, 1997, p. 721; NVVR, 1997, p. 4).

Wel is er bij sommigen (NVVR, 1997, p. 8; Nederlands Juristen Comité voor de Mensen-
rechten/NJCM, 1998, p. 523) onduidelijkheid over de basis van de toedeling van
‘gevalsvoorwaarden’ (ernst van het misdrijf) aan de respectievelijke bevoegdheden
onder titel IVa en Va (burgeropsporing). Zo vraagt bijvoorbeeld het NJCM zich af (1998,
p- 525) waarop gebaseerd is dat aan sommige bevoegdheden (zoals het opnemen van
telecommunicatie) strengere eisen worden gesteld dan aan andere (zoals stelselmatige
observatie).
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Behoefte aan nadere uitwerking of afbakening van begrippen

Veel van het commentaar in de literatuur heeft te maken met de behoefte aan nadere

uitwerking of afbakening van verschillende begrippen en bevoegdheden uit de Wet

BOB. Die behoefte heeft in grote lijnen twee achtergronden:

1  Werkbaarheid voor de opsporingspraktijk. Met name de politie en het Openbaar Mi-
nisterie willen graag verduidelijking van bepaalde begrippen, omdat men dit be-
langrijk acht voor de toewijzing van bevoegdheden en controle- en
toetsingsmogelijkheden door het Openbaar Ministerie, de politie en de zittende
magistratuur.

2 Rechtsbescherming. Met name het NJCM en de advocatuur vrezen dat de wetgeving
te veel ruimte laat, waardoor grondrechten van burgers te weinig worden gewaar-
borgd. Dit kan bijvoorbeeld gebeuren als bevoegdheden door onduidelijkheid over
wat onder een bepaald begrip moet worden verstaan te gemakkelijk worden inge-
zet, tegen te grote groepen burgers worden ingezet of voor de burger onvoldoende
voorzienbaar zijn.

Hieronder worden de meningen en verwachtingen uit de literatuur vanuit deze twee
achtergronden besproken.

Hanteerbaarheid in de praktijk
Er is nogal wat kritiek gekomen op de 'vaagheid’ van het begrip ‘stelselmatig’ in het
kader van de bevoegdheid tot stelselmatige observatie (onder anderen Stolwijk, 1997,
p- 863-865; Blom, 1998, p. 26-27; Buruma, 1998, p. 27-28). In de politiepraktijk zou het
moeilijk zijn om vast te stellen wanneer een observatieactie een stelselmatig karakter
krijgt (Openbaar Ministerie, 1997, p.11; Korpsbeheerdersberaad en Raad van hoofd-
commissarissen, 1997, p. 6-7; Recherche adviescommissie/RAC, 1997, p. 9). Het zou
ook voor de rechter uitermate lastig worden om te beoordelen of een bepaalde manier
van observeren al dan niet stelselmatig was en het zou jaren duren voor uit jurispru-
dentie kan worden gedestilleerd wat eronder moet worden verstaan (Blom, 1998, p. 26-
27). Het Korpsbeheerdersberaad en de Raad van Hoofdcommissarissen (1997, p. 6)
verwachten dat in veel gevallen zekerheidshalve een bevel tot stelselmatige observatie
zal worden afgegeven, ook in gevallen waarin dat niet beslist noodzakelijk is. Haverkate
(2000, p. 323) signaleert dit verschijnsel in de nog korte BOB-praktijk. Hij waarschuwt
voor deze ‘bevelsinflatie’. Volgens hem kan die ertoe leiden dat observaties die voor-
heen door de rechter als geringe inbreuk op de privacy bestempeld zouden worden nu,
doordat zij voorafgegaan zijn door een bevel tot stelselmatige observatie, het stempel
‘vergaande inbreuk’ krijgen. Men moet volgens Haverkate voor ogen houden dat een
bevel tot stelselmatige observatie een ‘machtiging’ is en niet per definitie betekent dat
vervolgens ook werkelijk een vergaande inbreuk op de privacy zal worden gemaakt. Pas
na uitvoering kan worden beoordeeld hoe vergaand de inbreuk was. Verschillende
auteurs achten om bovengenoemde redenen nadere concretisering van het begrip
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‘stelselmatigheid’ van belang, hetzij in de wet en de MvT (Korpsbeheerdersberaad en

Raad van Hoofdcommissarissen, 1997, p. 6-7; Blom, 1998, p. 26-27), hetzij in richtlijnen
van het Openbaar Ministerie (Scheffers en De Vries, 1997, p. 724).

Naar aanleiding van dit soort kritiek is in de MvT (p. 26-28) een nadere toelichting op

het begrip ‘stelselmatige observatie’ opgenomen. Daarbij gaat het niet speciaal om een
nadere concretisering. Die concretisering wordt volgens de MvT als daaraan behoefte
blijkt door middel van een richtlijn gegeven.

Er is onduidelijkheid bij het Openbaar Ministerie (1997, p. 13-14) over de criteria voor
het begrip ‘politie-infiltrant’. Men mist in de wet en de MvT een nauwkeurige beschrij-
ving van toepasselijke handelingen en de manier van deelname aan een organisatie
door een infiltrant (bijvoorbeeld van de duur en diepte van een infiltratie) en een
beschouwing over morele dilemma’s in verband met infiltratie. Aan het verzoek van het
Openbaar Ministerie om een concretere omschrijving van toepasselijke handelingen
van een infiltrant, is tegemoetgekomen door onder andere het verschil met ‘stelselma-
tig informatie inwinnen’ meer uit te werken (MvT, p. 63). In de MvT wordt daarnaast
echter benadrukt dat ‘deelnemen of medewerking verlenen aan een verband’ hoewel
‘vaag’ toch de essentie van infiltratie wordt geacht.

Het Openbaar Ministerie vindt de benadering in het wetsvoorstel van het begrip ‘stel-
selmatige burgerinformant’ te theoretisch (1997, p. 19) en verwacht dat in de praktijk
de grens tussen een informant die op eigen initiatief informatie geeft en een gestuurde
informant vrijwel onmogelijk aan te geven zal zijn. Beter zou het volgens het Openbaar
Ministerie zijn om instructies te maken voor het runnen van informanten en daarop
controle uit te oefenen.

Verschillende auteurs en instanties vinden dat de begrippen die het nieuwe verden-
kingscriterium van titel V moeten afbakenen - ‘georganiseerd verband’, ‘redelijk
vermoeden’, ‘beramen’, ‘ernstige inbreuk’ en ‘betrokkenen’ — niet duidelijk genoeg
omschreven zijn (Buruma en Muller, 1997, p. 528; Naeyé, 1997, p. 878-882; Van der Neut
en Wedzinga, 1997, p. 1058; NVVR, 1997, p. 9; Scheffers en De Vries, 1997, p. 720;
Buruma, 1998, p. 22; NJCM, 1998, p. 514-515). Hierdoor zou het voor de officier van
justitie en zittingsrechter moeilijk zijn om vast te stellen of aan het criterium voor het
toepassen van bijzondere opsporingsbevoegdheden onder titel V is voldaan (NVVR,
1997, p. 9). Specifieke punten van onduidelijkheid vindt men het onderscheid tussen
enerzijds het ‘beramen van misdrijven’ onder titel V en anderzijds de in artikel 46 Sr en
10a Opiumwet strafbaar gestelde voorbereidingshandelingen en deelname aan crimi-
nele organisaties (Van der Neut en Wedzinga, 1997, p. 1058; Openbaar Ministerie, 1997,
p- 8).

De vaststelling en toetsing zijn volgens de NVVR extra lastig als onder een misdrijf een
voorbereidingshandeling (artikel 46 Sr of 10a Opiumwet) of het deelnemen aan een
criminele organisatie (artikel 140 Sr) wordt begrepen.
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Een andere onduidelijkheid betreft de verhouding en inhoud van opsporingsonderzoe-
ken onder titel IVa en V en de afbakening van en overgang met voorbereidend
onderzoek (Openbaar Ministerie, 1997, p. 9; Nederlandse Orde van Advocaten/NOVA,
1997a, paragraaf 3).

Naar aanleiding van de verzoeken om verduidelijking is een nadere toelichting op de

verschillende begrippen uit het verdenkingscriterium van titel Vin de MvT opgenomen

(zie p. 56). Daarnaast wordt verduidelijkt (p. 24-26):

— dat het doel van het onderzoek onder titel V anders is dan onder IVa, namelijk het
in kaart brengen van het georganiseerd verband in plaats van het ophelderen van
een concreet misdrijf;

— dat de mogelijkheden om artikel 10a Opiumwet en 46 Sr in te zetten beperkter zijn
dan bij de bevoegdheden onder titel V het geval is, namelijk alleen tegenover een
concrete verdachte en bij verdenking van voorbereidingshandelingen voor een
zwaar misdrijf.

Rechtsbescherming en toepassingsbereik van bijzondere opsporings-

bevoegdheden
Nogal wat commentaar in de literatuur gaat in op de vraag of de kring van personen
tegen wie bijzondere opsporingsbevoegdheden kunnen worden ingezet niet te groot is,
met name omdat deze bevoegdheden kunnen worden toegepast tegenover niet-
verdachte betrokkenen. Punten van zorg daarbij zijn of de inbreuk op de privacy
gerechtvaardigd is en of de kring van personen tegen wie een bepaalde bijzondere
opsporingsbevoegdheid mag worden ingezet zodanig afgebakend is dat de toepassing
van de bevoegdheid voldoende voorzienbaar is. Dergelijke bezwaren worden vermeld
met betrekking tot stelselmatige observatie van niet-verdachte betrokkenen (Scheffers
en De Vries, 1997, p. 724; Blom, 1998, p. 5). Volgens sommigen zou daarnaast ook de
keuze voor het ‘uitsluitend’ regelen van stelselmatige observatie, in afwijking van de
schematische indeling die is voorgesteld door de commissie-Van Traa, eraan bijdragen
dat de kring van personen die kan worden geobserveerd te groot is (Buruma, 1998,
p- 27-28 en 32).
Met name de advocatuur vindt de mogelijkheid om telecommunicatie van niet-
verdachte derden op te nemen te ruim. Zij heeft bezwaar tegen het ontbreken van de
eis dat de verdachte aan de communicatie deelneemt (NOvA, 1997b, paragraaf III). De
advocatuur voert aan dat duidelijke en gedetailleerde regels essentieel zijn om burgers
een adequate indicatie te geven van de omstandigheden en condities waaronder zij het
voorwerp kunnen worden van heimelijke opsporingsmethoden (NOvA, 1998b, p. 3).
Daarbij wordt het ‘Van Kopp-arrest’ (EHRM 25 maart 1998, Reports 1998-1I, p. 541)
aangehaald, waarin het EHRM een uitspraak van die strekking heeft gedaan (onder
andere dat tappen op een wet gebaseerd moet zijn die bijzonder precies is). In het
Wetsvoorstel BOB is volgens de NOvA onvoldoende helder en gedetailleerd aangegeven
wanneer van betrokkenheid sprake kan zijn. Men vreest dat dit in het bijzonder voor
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het werk van geheimhouders nadelige consequenties kan hebben, omdat dan het
maatschappelijke belang in het geding komt dat iedereen zich tot professionele hulp-
verleners moet kunnen wenden zonder vrees dat justitie zich toegang kan verschaffen
tot zijn gegevens (Wladimiroff, 1998, p. 87-88). Op grond van onder meer deze opmer-
kingen is het conceptwetsvoorstel BOB zodanig aangepast dat mededelingen vallend
onder het verschoningsrecht worden beschermd. Als zulke mededelingen zijn opgeno-
men of vermeld in een proces-verbaal dienen ze zo snel mogelijk te worden vernietigd
(MvT, p. 60-61).

Sommige instanties vinden dat de bevoegdheden om telecommunicatie te onderzoe-
ken te ruim zijn omschreven wat de aard en kring van personen aangaat over wie
inlichtingen kunnen worden gevraagd. Volgens de Registratiekamer gaat ditin tegen de
geldende normen voor een dergelijke inbreuk op de privacy en kan het bovendien
leiden tot ongebreidelde verplichtingen van de telecom-aanbieders (Registratiekamer,
1997, p. 14-15). In aansluiting daarop is in de Wet BOB tegenover het conceptwetsont-
werp de wijziging aangebracht dat verkeersgegevens alleen mogen worden opgevraagd
bij een misdrijf waarvoor voorlopige hechtenis is toegestaan, en niet meer bij ‘enig
misdrijf’.

De NOVA (1997b, paragraaf III) vindt dat de uitgebreidheid van de groep personen
waarvan vertrouwelijke communicatie kan worden opgenomen niet wordt gerecht-
vaardigd door het belang van waarheidsvinding. Zij keurt het argument in de MvT dat
het afluisteren van niet-verdachten cruciale informatie kan opleveren voor de ophel-
dering van misdrijven af als opportunistisch. Volgens Stolwijk (1997, p. 866) wordt
daarnaast door vervanging van het begrip ‘gesprekken’ door ‘vertrouwelijke communi-
catie’ de bevoegdheid tot afluisteren oeverloos uitgebreid, waardoor er te weinig
respect voor privacy is. De NOVA (1998a) heeft zich ook uitgesproken tegen de aanvul-
ling op het Wetsvoorstel BOB die het opnemen van vertrouwelijke communicatie in een
woning mogelijk maakt. Als reden voert de NOVA aan dat de bijzondere bescherming
van het huisrecht door mensenrechtenverdragen en de Grondwet naar haar mening op
de eerste plaats komt. Met de bevoegdheidsuitbreiding worden niet alleen criminelen
maar in principe alle burgers getroffen. Daarnaast vindt de NOvA dat waar infiltratie
beschikbaar is schending van het huisrecht disproportioneel is. De NOvA deelt niet het
standpunt van het Openbaar Ministerie dat infiltratie ingrijpender zou zijn dan direct
afluisteren.

De Registratiekamer (1997, p. 8) is van mening dat nauwkeuriger moet worden
omschreven op wie het verkennend onderzoek zich richt. Het begrip ‘groep van perso-
nen’ is niet nauwkeurig genoeg om indicatief te zijn voor personen die aan verkennend
onderzoek kunnen worden onderworpen. Op basis van onder meer deze opmerking is
de omschrijving van het verkennend onderzoek aanzienlijk veranderd en is er meer
uitleg over het verkennend onderzoek gegeven in de MvT (p. 57-58).
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Rechtsbescherming en de openheid van begrippen
Verschillende opmerkingen gaan over de vraag of de abstractie van bepaalde begrippen
uit de Wet BOB te veel ruimte biedt voor de inzet van bevoegdheden ten koste van rech-
ten van burgers. Dit speelt bijvoorbeeld bij het begrip ‘zwaarwegend
opsporingsbelang’. Op grond van artikel 187d Sv is de rechter-commissaris bevoegd tot
afscherming van informatie vanwege de veiligheid van personen, zoals een getuige, of
vanwege een zwaarwegend opsporingsbelang. De rechter-commissaris is bevoegd om
personen te horen in afwezigheid van de verdediging, om vragen te beletten en om
gevoelige informatie uit het dossier te houden. Sommigen vrezen dat de waarborgen
van schriftelijke verantwoording en rechtmatigheidstoetsing te weinig uit de verf
zullen komen als het opsporingsbelang grond kan zijn voor het achterhouden van
informatie (NOVA, 1997a en 1997b, beide paragraaf II; NJCM, 1998, p. 520-523). Zo
vindt de NVVR (1997, p. 13) dat onvoldoende uit de toelichting blijkt wat moet worden
verstaan onder het begrip ‘zwaarwegend opsporingsbelang’. Sommigen verwachten
dat er bij onderzoeken met veel verdachten al snel sprake zal zijn van andere onderzoe-
ken die in gevaar kunnen komen (Buruma, 1998, p. 23). Bovendien wordt volgens het
NJCM de groep die anoniem kan verklaren te veel uitgebreid, omdat naast de identiteit
van een getuige ook andere gegevens verborgen kunnen worden gehouden. Ook zou
het artikel de rechten van de verdediging te veel beperken. Als de rechter-commissaris
tot geheimhouding beslist, staat de verdediging geen rechtsmiddel meer open, wat
afbreuk zou doen aan het contradictoire gehalte van het strafproces (Wladimiroff,
1998, p. 87). In de MvT (p. 60) wordt naar aanleiding van dergelijke opmerkingen
vermeld dat het verhoor van de rechter-commissaris zich juist richt op de vraag of er
informatie bekend is die relevant is voor een door de zittingsrechter te nemen beslis-
sing. Als dit zo is, zal de zittingsrechter daarvan kennis moeten nemen.
Verder zou de notificatieplicht kunnen worden uitgehold door de mogelijkheid om het
begrip ‘onderzoeksbelang’ ruim te interpreteren. Zo zou de notificatie op grond van
opsporingsbelang erg lang kunnen worden uitgesteld (Buruma, 1998, p. 23). Buruma
wijst ter illustratie op de MvT, p. 84. Daar staat dat mededeling aan een persoon die
opgenomen is in het register zware criminaliteit over een afgerond onderzoek waarin
hij onderwerp van onderzoek was, lopend ander onderzoek waarin diezelfde persoon
onderzoeksonderwerp is in gevaar kan brengen.

Sommige auteurs vrezen dat het door onduidelijkheid over wat onder de begrippen van
het nieuwe verdenkingscriterium van titel V (zie ook vorige paragraaf) moet worden
verstaan voor de politie niet moeilijk zal zijn om een ‘redelijk vermoeden’ te construe-
ren. Hiermee bestaat de kans op oneigenlijk gebruik (Van der Neut en Wedzinga, 1997,
p. 1058).

Zo vinden verschillende auteurs de omschrijving van ‘georganiseerde criminaliteit’ in
het wetsontwerp BOB te weinig bepaald (Buruma en Muller, 1997, p. 528; Naeyé, 1997,
p- 878; Scheffers en De Vries, 1997, p. 720; NJCM, 1998, p. 515). De MvT (p. 24 en 57)
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omschrijft ‘georganiseerd verband’ als ‘een groep van personen waarbinnen naar rede-
lijkerwijs kan worden vermoed misdrijven worden beraamd of gepleegd’. Men vraagt
zich af of het nieuwe verdenkingscriterium door het gebruik van omschrijvingen als
‘betrokkenheid bij het in georganiseerd verband beramen of plegen van misdrijven’
niet te veel wordt opgerekt. Daardoor zou het moeilijk zijn om de grenzen van de
toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden af te bakenen en om de titel-V-
bevoegdheden voor de burger voldoende voorzienbaar te maken (Naeyé, 1997, p. 878;
Buruma, 1998, p. 21; NJCM, 1998, p. 524; NOVA, 19974, paragraaf III). Uit de ervaringen
in het verleden met het criterium ‘ernstige inbreuk op de rechtsorde’ kan volgens het
NJCM (1998, p. 525) worden geleerd dat dit criterium zeer ruim kan worden geinterpre-
teerd. Daarom is het NJCM van mening dat titel-V-bevoegdheden alleen mogen worden
toegepast in relatie tot misdrijven waarvoor een gevangenisstraf van acht jaar of meer
kan worden opgelegd.

Ook onder titel IVa is volgens Naeyé (1997) sprake van een te ruim verdenkingscrite-
rium. Hoewel het uitgangspunt is dat bevoegdheden onder titel IVa op een kleinere
kring van personen van toepassing zijn dan die onder titel V, kan infiltratie onder titel
IVa worden ingezet op een ‘groep van personen’ waarbinnen naar redelijkerwijs kan
worden vermoed misdrijven worden beraamd of gepleegd.

Ook bij politiéle infiltratie is volgens sommigen sprake van te grote vaagheid. Het hoge
abstractieniveau van de definitie van ‘politiéle infiltratie’ (‘deelnemen aan of medewer-
king verlenen aan’) zou het te eenvoudig maken om te ontkennen dat er is geinfiltreerd
(Buruma en Muller, 1997, p. 531).

Ten slotte heeft een aantal opmerkingen betrekking op de vraag of sommige bevoegd-
heden met het oog op het recht op privacy niet aan zwaardere eisen voor toepassing
moeten worden onderworpen. Verschillende instanties pleiten voor een zwaarder
regime voor het gebruik van technische hulpmiddelen voor statische observatie (Regi-
stratiekamer, 1997, p. 5; NOvVA, 1997a, paragraaf IV). Bijvoorbeeld om deze alleen in te
zetten bij misdrijven waarvoor voorlopige hechtenis is toegestaan en die tevens een
ernstige inbreuk op de rechtsorde maken. In de Wet BOB is een dergelijk zwaarder
regime uiteindelijk niet opgenomen (MvT, p. 62).

3.1.3 Toekomstgerichtheid van de normering

Verschillende auteurs menen dat de Wet BOB door de technisch neutrale formulering
van begrippen (bijvoorbeeld ‘communicatie’ in plaats van ‘gesprekken’) eenvoudig
aanpasbaar is als er in de toekomst nieuwe technieken in moeten worden onderge-
bracht (RAC, 1997, p. 4; Jansen, 1998, p. 44; Holthuis, 1998) en dat nieuwe opsporings-
methoden door de rechter gemakkelijk te plaatsen lijken met behulp van het wetsvoor-
stel (Willems, 1998, p. 61-62). Anderzijds zouden sommigen in het wetsvoorstel meer
aandacht willen zien voor in de toekomst te ontwikkelen opsporingsmethoden en mist
men visie op toekomstige trends als informatisering, digitalisering en financiéle
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aspecten van criminaliteit (Korpsbeheerdersberaad en de Raad van Hoofdcommissa-
rissen, 1997, p. 3; Openbaar Ministerie, 1997, p. 5; RAC, 1997, p. 3; Jansen, 1998, p. 44).
De politie vreest dat het wetsvoorstel te weinig ruimte laat om nieuwe methoden onder
te brengen. Er wordt echter niet verder verduidelijkt waarom dit zo zou zijn en welke
concrete problemen het zou kunnen opleveren. Volgens de MvT zullen de ervaringen
van politie en justitie moeten uitwijzen of de bestaande wettelijke regelingen aanpas-
sing behoeven en vallen visies op toekomstige ontwikkelingen buiten het bestek van
het wetsvoorstel.

Inmiddels is bij enkele ‘nieuwe’ opsporingsmethoden ter discussie gesteld of zij al dan
niet onder de normering via de Wet BOB zouden kunnen vallen. Dit zijn ‘gebruik van
de mobiele telefoon als peilbaken’ (De Boer, 1999) en ‘hacken’ (Boek, 2000). De Boer
concludeert dat niet uit de wettekst kan worden afgeleid dat locatiegegevens los van
gesprekken zouden mogen worden gebruikt om de route van een mobiele telefoon te
bepalen. Het gebruik op die manier zou apart wettelijk moeten worden geregeld
vanwege de grote inbreuk op de privacy. Hacken kan volgens Boek mogelijk interpreta-
tiegewijs worden ondergebracht onder de bevoegdheid ‘opnemen van vertrouwelijke
communicatie’ (hacken om beveiligde e-mail te achterhalen) of onder de bevoegdheid
om besloten plaatsen te betreden (hacken om informatie van de harde schijf op te
nemen), waarbij de harde schijf volgens Boek zou kunnen worden opgevat als besloten
plaats. In het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001,
paragraafI 2.1, p. 3) wordt over dit laatste echter een ander standpunt ingenomen.

3.2 Sturing, toetsing en schriftelijke verantwoording van de opsporing
3.2.1 Sturing en toetsing

Verschillende instanties oordelen positief over de toekenning van de primaire verant-
woordelijkheid voor het opsporingsonderzoek aan het Openbaar Ministerie (Openbaar
Ministerie, 1997, p. 1; NVVR, 1997, p. 4). Het is volgens deze instanties terecht dat
bijzondere opsporingsmethoden in het Wetboek van Strafvordering als bevelsbevoegd-
heden van de officier van justitie geregeld zijn. Verschillende auteurs benadrukken dat
‘magistratelijkheid’ van het Openbaar Ministerie essentieel is voor het kunnen vervul-
len van deze rol van centrale autoriteit in het opsporingsonderzoek (onder anderen
Meijers, 1996, p. 70; Holthuis, 1998, p. 69). Met ‘magistratelijkheid’ wordt onpartijdig-
heid en onafhankelijkheid van politieke en andere belangen bedoeld. Ook wordt in dit
verband gesproken van een primaire oriéntatie op de rechter en het strafproces. Kritiek
op de centrale rol van het Openbaar Ministerie komt met name van de advocatuur.
Maar ook anderen (Mevis, 1997, p. 935; Wladimiroff, 1998, p. 85) vinden dat te veel
wordt overgelaten aan het Openbaar Ministerie bij de controle op de opsporing. Dit zou
volgens hen een onkritische, geinvolveerde houding bij het Openbaar Ministerie tegen-
over het opsporingsonderzoek en de verrichtingen van de politie in de hand kunnen



Hoofdstuk 3 68

werken. Daarnaast zijn er op grond van het verleden twijfels over de vraag of het Open-
baar Ministerie gezag over de opsporing kan waarmaken (Van der Neut en Wedzinga,
1997, p. 1059; Wladimiroff, 1998, p. 85). Bovendien zou de rol van het Openbaar Minis-
terie te zeer versterkt worden ten opzichte van die van de rechter en de verdediging
(NOVA, 1997a, paragraaf 1). De keuze voor een interne toetsingsregeling van opspo-
ringsmethoden door het Openbaar Ministerie zou afbreuk doen aan de interne
openbaarheid, het contradictoire gehalte van het strafproces en de rechterlijke toetsing
(Wladimiroff, 1998, p. 85). De NOvVA verwacht dat het wetsvoorstel tot een actievere
verdedigingsstrategie zal leiden.

Bij bepaalde bijzondere opsporingsbevoegdheden, zoals infiltratie, is een toetsings-
procedure ingesteld. Hierbij adviseert de CTC het college van procureurs-generaal over
concrete zaken en in sommige gevallen moet de minister van Justitie zijn fiat geven
voor de inzet van de bevoegdheid. Voorzover men zich daarover uitspreekt, wordt deze
procedure onwenselijk geacht (onder anderen Holthuis, 1998, p. 67). Een overweging
daarbij is dat door deze procedure te veel mensen op de hoogte raken van de in een
bepaald opsporingsonderzoek ingezette tactieken en van de identiteit van opsporings-
ambtenaren. Daarnaast zouden er merkwaardige situaties kunnen ontstaan als de
rechter oordeelt dat een concrete beslissing van de minister onrechtmatig is (Willems,
1998, p. 56-57).

Het Openbaar Ministerie en de politie denken verschillend over de rol van de hulpoffi-
cier. Het Openbaar Ministerie (1997, p. 1) vindt het niet nodig dat de hulpofficier de
bevoegdheid krijgt om (voorlopige) bevelen af te geven bij bijvoorbeeld stelselmatige
observatie en het betreden van besloten plaatsen. Dit zou niet nodig zijn, omdat offi-
cieren van justitie voldoende bereikbaar zijn. Daarnaast zou het niet gewenst zijn
vanwege de inbreuk op de privacy die deze bevoegdheden maken. De politie (Korpsbe-
heerdersberaad en Raad van Hoofdcommissarissen, 1997, p. 6; RAC, 1997, p. 7)
daarentegen vindt het wél gewenst dat de hulpofficier dergelijke bevoegdheden krijgt,
om slagvaardigheid in spoedeisende gevallen te waarborgen.

Over de rol die de rechter-commissaris zou moeten hebben bij opsporingsonderzoek,
verschillen de meningen sterk. Veel auteurs kunnen zich vinden in de positie van de
rechter-commissaris ‘op afstand van het opsporingsonderzoek’ die onder meer in het
Wetsvoorstel BOB is vormgegeven. Mevis (1997, p. 933) en de NOvVA (1997a) bijvoor-
beeld, zien als gevaar dat de rechter-commissaris minder in staat zou zijn tot
onafhankelijke en onpartijdige magistratelijke controle naarmate zijn betrokkenheid
bij het opsporingsonderzoek toeneemt. Anderen pleiten voor een grotere rol van de
rechter-commissaris bij toetsing van bijzondere opsporingsbevoegdheden vooraf
(Buruma en Muller, 1997, p. 530; Buruma, 1998, p. 24-25). Daarvoor worden verschil-
lende argumenten gegeven. Ten eerste dat rechtmatigheidstoetsing door de zittings-
rechter niet is gegarandeerd. Dit onder meer omdat in de proactieve sfeer nogal wat
onderzoek wordt gedaan dat nooit aan een concrete verdachte wordt gekoppeld,
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waardoor de gegevens nooit in een dossier komen. Ten tweede dat grondrechten van
‘derden’ en risico’s voor de integriteit van het opsporingsapparaat als gevolg van de
Schutznormleer nauwelijks doorwerken in het strafproces. Zonder toetsing vooraf door
de rechter-commissaris zou volgens Buruma dan ook verlies in de algehele mate van
toetsing optreden. Als de officier van justitie zou moeten anticiperen op een beslissing
van de rechter-commissaris, zou dit een magistratelijke toetsing door de officier van
justitie stimuleren. Aan de andere kant is er ook kritiek op het ‘automatisme’ waarmee
rechters-commissarissen volgens sommigen in het verleden machtigingen afgaven
(Buruma en Muller, 1997, p. 530). Een zorg bij de huidige beperkte rol van de rechter-
commissaris is of deze wel voldoende geinformeerd kan blijven over het opsporingson-
derzoek om de toetsing uit te kunnen voeren. De rechter-commissaris is namelijk voor
zijn informatievoorziening afhankelijk van de officier van justitie (Buruma en Muller,
1997, p. 530).

Er wordt ook gepleit voor een actievere en meer vanzelfsprekende rol van de zittings-
rechter bij de rechtmatigheidstoetsing (Mevis, 1997). Het is diens taak om onderzoek te
verrichten tot alle gegevens verzameld zijn die voor een inhoudelijke beslissing over de
strafzaak nodig worden geacht. Daarbij gaat het zowel om gegevens over de gegrond-
heid van de ingestelde strafvervolging als over de rechtmatigheid van het optreden van
politie en justitie (Mevis, 1997, p. 914-916). Niet alleen zou de zittingsrechter in het
recente verleden te weinig hebben getoetst in hoeverre opsporing rechtmatig had
plaatsgevonden, hij verbond daarnaast ook te weinig consequenties aan onrechtma-
tige opsporingshandelingen (Mevis, 1997, p. 916-918; Van Keulen, 2000).

De NVVR (1997, p. 17) verwacht dat door de Wet BOB meer aandacht zal moeten worden
besteed aan rechtmatigheidsvragen, wat volgens de NVvR aanzienlijke zittingsruimte
zal vergen en meer werk voor de zittingsrechter en de rechter-commissaris zal
opleveren.

3.2.2 Schriftelijke verantwoording

De auteurs oordelen positief over het uitgangspunt in het wetsvoorstel (MvT, p. 3) om
de interne openbaarheid van het strafproces te bevorderen en een einde te maken aan
‘gesloten’ CID-trajecten via onder meer de verruimde verbaliseringsplicht en
verplichte melding van de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden (onder
andere NVVR, 1997, p. 4; RAC, 1997, p. 3-4; Registratiekamer, 1997, p. 3). Aan de verba-
liseringsplicht wordt veel belang gehecht, omdat tijdige, volledige en correcte
informatievoorziening wordt gezien als de enige aanvaardbare basis voor eerlijke en
beoordeelbare besluitvorming (onder anderen Wladimiroff, 1998, p. 84). Aan de andere
kant betwijfelen sommige auteurs of de verbaliseringsplicht werkelijk tot voldoende
transparantie van het opsporingsonderzoek zal leiden, aangezien de verbaliserings-
plicht in het verleden slecht zou zijn nageleefd (Wladimiroff, 1998, p. 82). Daarnaast
bestaat er volgens het NJCM (1997, p. 518) een geschiedenis van betrekkelijke sanctie-
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loosheid van niet-naleving van de verbaliseringsplicht. Sommigen vinden daarom dat
de wetgever een uitspraak zou moeten doen over mogelijke sancties op incorrecte,
ontijdige of onvolledige rapportage of op het verzuimen van melding van gebruikte
bijzondere opsporingsbevoegdheden (NJCM, 1997, p. 518, 520).

3.3 Verwachte specifieke knelpunten bij enkele wetsonderdelen
3.3.1 Afscherming van bronnen

V66r de inwerkingtreding van de Wet BOB hebben met name de politie en het Open-
baar Ministerie in adviezen en de literatuur enkele verwachtingen geuit over
knelpunten bij specifieke onderdelen van de wet. Een zorg van de politie (RAC, 1997,
p.- 5) is dat het wetsvoorstel onvoldoende garanties biedt voor bronbescherming wat
betreft de regeling van de burgerinformant (artikel 126v Sv). De nadruk op het voor-
kémen van gesloten trajecten kan volgens Jansen (1998, p. 46) als ongewenst bijeffect
hebben dat niet-criminele getuigen geen informatie meer durven geven, of dat het niet
meer ethisch verantwoord is om informanten te runnen omdat hun identiteit
onvoldoende kan worden afgeschermd. Opmerkelijk is dat men ervan uitgaat dat
geheimhouding vo6r inwerkingtreding van de Wet BOB wél kon worden gegarandeerd
(RAC, 1997, p. 5-6). Ook toen kon de zittingsrechter informanten als getuige oproepen
die alleen informatie leverden die van belang was voor het opsporingsonderzoek maar
niet als bewijs in de rechtszaak (zie hierover hoofdstuk 5). De politie doet enkele (niet-
gehonoreerde) suggesties om bronbescherming veilig te stellen. Zo wordt bepleit om
het element ‘anders dan als getuige’ blijvend deel te laten uitmaken van het begrip
‘informant’ en om informatie afkomstig van een informant alleen te laten dienen als
sturingsinformatie, om zo te voorkomen dat een informant wordt opgeroepen als
getuige (RAC, 1997, p. 6). Een ander voorstel (Korpsbeheerdersberaad en Raad van
Hoofdcommissarissen, 1997, p. 10) is het wetsvoorstel zodanig te wijzigen dat de offi-
cier van justitie in plaats van de rechter-commissaris de afscherming van de identiteit
van tipgevers en informanten kan garanderen.

In de MvT wordt gesteld dat dit laatste niet mogelijk is, omdat het de zittende magistra-
tuur te veel zou beperken in haar onderzoeksmogelijkheden (MvT, p. 59).

3.3.2 Verbod op doorlaten

Er is kritiek geuit op het feit dat de Wet BOB het onder bepaalde omstandigheden
mogelijk maakt om gevaarlijke goederen door te laten terwijl de problemen en risico’s
die in dat verband door de commissie-Van Traa zijn blootgelegd niet zijn opgelost
(Buruma, 1998, p. 30). Aan de andere kant wordt verwacht dat het verbod op doorlaten
lastige bijeffecten met zich mee zal brengen voor de opsporingspraktijk. Buruma en
Muller (1997, p. 529) verwachten dat er in de praktijk lastige afbakeningsproblemen
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tussen toelaatbare observatie en gecontroleerd afleveren en de in beginsel ontoelaat-
bare doorlating zullen ontstaan. Verplichte inbeslagneming van kleine hoeveelheden
verdovende middelen die de politie toevallig op het spoor komt tijdens een opsporings-
onderzoek gericht op aanhouding van bepaalde verdachten, kan dit opsporings-
onderzoek in gevaar brengen. De verdachten kunnen dan immers argwaan krijgen
(Frielink, in Van Keulen, 2000, p. 27). In dit verband is ook de vraag opgeworpen hoe het
betreden van besloten plaatsen om heimelijk vast te stellen of er verboden voorwerpen
of sporen van misdrijven aanwezig zijn, zich verhoudt tot de plicht tot inbeslagname
(Korpsbeheerdersberaad en de Raad van Hoofdcommissarissen, 1997, p. 9).

3.3.3 Grens burgerinformant — burgerinfiltrant

Er is bij sommigen onduidelijkheid over het onderscheid tussen de begrippen ‘burger-
informant’ en ‘burgerinfiltrant’. De politie (Korpsbeheerdersberaad en Raad van
Hoofdcommissarissen 1997, p. 8) vindt het van het grootste belang dat het onderscheid
tussen ‘informant’ en ‘infiltrant’ volstrekt helder wordt gemaakt. Van een burgerinfor-
mant is het volgens hen in de praktijk maar een kleine stap naar een burgerinfiltrant
(plegen van misdrijven), omdat al heel snel om hand- en spandiensten wordt gevraagd.
Als die worden geweigerd, kan er argwaan ontstaan bij de criminelen (Buruma, 1998,
p- 31). Terwijl de overgang in de praktijk dus maar heel klein is, vergt inzet van een infil-
trant een zware toetsingsprocedure en is er dus wettelijk wél een abrupte overgang
(RAC, 1997, p. 10; Jansen, 1998, p. 47). Inmiddels is in het Handboek voor de opsporings-
praktijk (Openbaar Ministerie 2002/2001, paragraaf12.7, p. 3) opgenomen dat hand-
en spandiensten die van gering belang zijn in relatie tot het delict waarover de infor-
mant informatie verschaft aan de informant zijn toegestaan. In de MvT is de toelichting
verbeterd om het verschil te verhelderen tussen een wel en een niet gestuurde of
gerunde informant.

3.3.4 Notificatieplicht

Voor de notificatieplicht is niet zo veel aandacht geweest, in die zin dat er in publicaties
niet veel over is terug te vinden. De notificatieplicht houdt in dat zodra het opsporings-
belang dat toelaat, een persoon er schriftelijk van in kennis moet worden gesteld dat
tegen hem/haar een bepaalde bijzondere opsporingsbevoegdheid is ingezet. Volgens
één auteur (Naeyé, in Vermaas, 1998) zal de notificatieplicht waarschijnlijk problemen
geven, omdat ‘onschuldige’ burgers te weten zullen komen dat ze bijvoorbeeld heime-
lijk en systematisch geobserveerd zijn. Dit zou volgens Naeyé een rem kunnen worden
op de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden.
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3.3.5 Stelselmatig informatie inwinnen door de politie

Het ‘element van misleiding’ bij het ‘undercover’ stelselmatig inwinnen van informatie
door de politie heeft veel vragen opgeroepen. Het zou strijdig zijn met de beginselen
van nemo tenetur en verklaringsvrijheid (Korpsbeheerdersberaad en Raad van Hoofd-
commissarissen, 1997, p. 8; NOVA, 1997b, paragraaf IV; Openbaar Ministerie, 1997,

p- 12-13; Buruma, 1998, p. 28; Wladimiroff, 1998, p. 88-89). Wladimiroff (1998)
verwacht dat daardoor het aantal gevallen van bewijsuitsluiting als gevolg van het
gebruik van deze bevoegdheid zal toenemen. In de MvT (p. 62) wordt vermeld dat de
bevoegdheid niet strijdig is met de beginselen van nemo tenetur en de verklaringsvrij-
heid, omdat geen sprake is van een verhoorsituatie. De aan verhoor inherente druk op
de betreffende persoon zou ontbreken (zie verder hoofdstuk 2). Overigens wordt over
infiltratie opgemerkt dat de MvT weinig aandacht besteedt aan inbreuken op de
privacy door misleiding via infiltratie, bijvoorbeeld aan kenmerken van infiltratie die
een inbreuk op de privacy groter of minder groot kunnen maken (Stolwijk, 1997,

p. 866).

3.4 Achtergronden van de Wet BOB

Aan de Wet BOB ligt, zoals in hoofdstuk 1 is besproken, een crisis in de opsporing in
Nederland en in de jurisprudentie ten grondslag. Sommige auteurs vinden dat kennis
over georganiseerde criminaliteit, kennis over de effectiviteit van bijzondere opspo-
ringsmethoden en kennis uit rechtsvergelijkend onderzoek in te geringe mate aan de
basis van de Wet BOB hebben gestaan, of meer betrokken zouden moeten worden in de
discussie over opsporing en opsporingsmethoden bij georganiseerde criminaliteit.

3.4.1 Kennis over georganiseerde criminaliteit

De commissie-Van Traa wilde de normering van bijzondere opsporingsbevoegdheden
(mede) afhankelijk stellen van een wetenschappelijk gefundeerd beeld van de aard,
omvang en ernst van georganiseerde criminaliteit. Dit is in de praktijk niet geheel haal-
baar gebleken. De studie van de criminologen over dit onderwerp, in het kader van de
parlementaire enquéte, heeft vrij veel methodologische kritiek gekregen (onder ande-
ren Van Dijk, 1996; Elfers en Hessing, 1996; De Haan, 1996). De conclusie van
verschillende vakgenoten is dat de criminologen vooral een rijke bron van gedocumen-
teerde gevallen hebben geboden maar onvoldoende zicht bieden op de omvang en
daarmee onvoldoende basis voor een oordeel over de ernst van georganiseerde
criminaliteit.

Daarnaast wijzen enkele strafrechtswetenschappers op de gevaren van het (in te sterke
mate) als uitgangspunt hanteren van utilitaire overwegingen bij de normering van
opsporingsmethoden. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om het gebruik van kennis over
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georganiseerde criminaliteit om te bepalen over welke opsporingsmethoden men zou
moeten beschikken om die georganiseerde criminaliteit zo effectief mogelijk te bestrij-
den (onder anderen 't Hart, 1996; Leijten, 1996; Mols, 1996; Boek, 1997). Veel sterker
dan utilitaire overwegingen moet volgens deze strafrechtswetenschappers bij norme-
ring ‘rechtsstatelijkheid’ (integriteit van overheidsoptreden) een uitgangspunt zijn. In
hoofdstuk 1 is al beschreven hoe de aanbevelingen van de commissie-Van Traa als
uitvloeisel van de opsporingscrisis sterk gericht zijn op het integer omgaan met opspo-
ringsmethoden en waar deze invloeden in de Wet BOB duidelijk merkbaar zijn. Een
aantal (strafrechts)wetenschappers is overigens juist van mening dat de commissie-
Van Traa daarin te ver is doorgeschoten (Pijl, 1995; Cachet, 1996; Fasseur, 1996; Korsten
en Soeters, 1996).

Er wordt dus verschillend gedacht over de vraag of kennis van georganiseerde crimi-
naliteit een belangrijke factor zou moeten zijn bij het beoordelen van de vraag of, en zo
ja hoe, bijzondere opsporingsmethoden in de wet moeten worden geregeld. Minder
omstreden lijkt de opvatting dat kennis over (georganiseerde) criminaliteit van belang
is bij het ontwikkelen van beleid om bijzondere opsporingsbevoegdheden effectiever
te kunnen inzetten. Het is dan ook de moeite waard om te investeren in het ontwikkelen
van betere methoden om inzicht te verwerven in de omvang en verschijningsvormen
van en ontwikkelingen in de (georganiseerde) criminaliteit.>!

3.4.2  Kennis over effectiviteit van bijzondere opsporingsmethoden

Volgens verschillende auteurs heeft de commissie-Van Traa zich bij de beoordeling van
bijzondere opsporingsmethoden te weinig bekommerd om de vraag in hoeverre deze
methoden effectief waren (Fijnaut, 1996; Mols, 1996; Korsten en Soeters, 1996;
Halsema, 1996). Het sombere beeld dat de commissie-Van Traa schetst van de effecti-
viteit van het gebruik van ‘groei-informanten’, burger- en politie-infiltranten en
dekmantelfirma’s is volgens sommigen te eenzijdig (Korsten en Soeters, 1996, p. 58). De
Delta-methode zou niet overal zonder succes zijn toegepast.

Over het rendement van bijzondere opsporingsmethoden is uit systematisch onder-
zoek nog weinig bekend. Daarbij gaat het om kennis over de doelstellingen die men
voor ogen heeft met bijzondere opsporingsmethoden, over de mate waarin deze doel-
stellingen worden gehaald, over eventuele gewenste en ongewenste bijeffecten en over
factoren die bijdragen aan het succes en falen van de toepassing van opsporingsmetho-
den. In Nederland is enig onderzoek verricht naar de effectiviteit van de telefoontap
(Reijne e.a., 1996) en van infiltratie (Kruissink e.a., 1999). Dergelijke kennis is — veel
meer nog dan voor de wetgever, die gewoonlijk in de eerste plaats regels zal formuleren
op grond van normatieve uitgangspunten — van belang voor de opsporingspraktijk.

51 Enkele voorbeelden hiervan: Kleemans e.a., 1998; Van Duyne, 2001. Enkele publicaties waarin methodolo-
gische suggesties worden gedaan: De Haan, 1996; Pieth, 1998.
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Bijvoorbeeld bij het uitwerken van richtlijnen en werkwijzen die gebaseerd zijn op
volgens gangbare wetenschappelijke normen verzamelde kennis.

3.4.3 Internationaal (rechts)vergelijkend onderzoek

Volgens sommigen is het een gemis dat aan de aanbevelingen voor normering van
opsporingsmethoden en aan de uitwerking daarvan door de commissie-Van Traa geen
rechtsvergelijkend onderzoek ten grondslag heeft gelegen (Korsten en Soeters, 1996,
p. 57). Zij voeren bevordering van internationale samenwerking van politie en justitie
aan als argument voor de afstemming van wetgeving op die van omringende landen.
Er is een aantal beschrijvende of vergelijkende studies verschenen op het gebied van
wetgeving en rechtspraktijk over opsporing van georganiseerde criminaliteit, waarvan
sommige al ten tijde van de parlementaire enquéte.®? De omvangrijke bundel over de
regelgeving en rechtspraktijk op het gebied van heimelijke opsporing in EU-landen
(Tak, 2000) is vooral gericht op het inzichtelijk maken van knelpunten in de transnati-
onale samenwerking bij de opsporing en bevat een aantal aanbevelingen om die
knelpunten te verbeteren.

Internationaal (rechts)vergelijkend onderzoek heeft waarschijnlijk nog meer te bieden,
al voert het te ver om daar in het kader van dit rapport diep op in te gaan. Vergelijkend
onderzoek kan bijvoorbeeld misschien meer licht werpen op de functies van verschil-
len in de regelgeving en rechtspraktijk in relatie tot lokale vormen van criminaliteit.
Ook zou men kunnen proberen na te gaan waarom sommige andere landen (relatief
gedetailleerde) regelgeving op het gebied van bijzondere opsporing nalaten. De moge-
lijke oorzaken daarvan kunnen meer licht werpen op de functie en voor- en nadelen
van dergelijke regelgeving en van andere ‘oplossingen’ voor vergelijkbare problemen.

3.4.4 Een breder criminaliteitsbeleid

Verschillende auteurs en instanties vinden dat de aanbevelingen van de commissie-
Van Traa en het latere Wetsvoorstel BOB te weinig zijn ingebed in een breder, algemeen
criminaliteitsbeleid (Korpsbeheerdersberaad en Raad van Hoofdcommissarissen,
1997, p. 3; Holthuis, 1998, p. 76; Jansen, 1998, p. 40-41). Zij achten een meer integrale
benadering van georganiseerde criminaliteit wenselijk, waarin naast het gebruik van
bijzondere opsporingsmethoden onder meer ook (bestuurlijke) preventie en samen-
werking met het bedrijfsleven een plaats zouden krijgen. Tegen dergelijke kritiek is
ingebracht dat de ambities van de Wet BOB beperkt zijn, namelijk ‘normering van enige
opsporingsbevoegdheden’ (MvT p. 54). Bovendien is een ‘integrale benadering van
georganiseerde criminaliteit’ een erg ambitieus doel. Zo illustreert veel criminologisch

52  Zoals Belgie, Frankrijk: Verstraeten, 1995. Duitsland: Kriiger, 1993; Riiter, 1995; De Groot, 2001. Engeland
en Wales: Maguire, 1996; De Groot, 2000. Verschillende Europese landen: Tak, 2000.
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onderzoek hoe moeilijk het alleen al is om te omschrijven wat georganiseerde crimina-
liteit is. Allerlei zaken die soms nauwelijks vergelijkbaar zijn, kunnen bijvoorbeeld
onder de noemer ‘georganiseerde criminaliteit’ worden gebracht. Bovendien zijn
dergelijke typeringen sterk afhankelijk van wat men in een bepaalde maatschappij als
‘crimineel’ waardeert (onder anderen De Haan 1996). Overigens zijn er wel initiatieven
om tot een omvattender criminaliteitsbeleid te komen, zoals de recente Nota crimina-
liteitsbeheersinglaat zien (Ministerie van Justitie en Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties, 2001).

3.5 Samenvatting en discussie

In dit hoofdstuk zijn de voornaamste meningen en verwachtingen op een rij gezet die
in de periode v66r inwerkingtreding van de Wet BOB in de literatuur zijn verwoord.
Daarbij is ook geinventariseerd tot welke vragen voor ons onderzoek naar de eerste
ervaringen met de Wet BOB deze bevindingen aanleiding geven.

3.5.1 Normering

Auteurs en instanties zijn positief over het feit dat de Wet BOB er komt; deze wet vult
duidelijk een leemte. De rechtsbescherming die de wet biedt, achten zij van groot
belang. De politie en het Openbaar Ministerie zijn tevreden over de duidelijkheid die
de wet schept over wat wel en niet is toegestaan op het gebied van opsporingsmetho-
den. Met name de politie en het Openbaar Ministerie hebben echter behoefte aan een
gedetailleerdere uitwerking of nadere afbakening van een aantal begrippen uit de Wet
BOB, in verband met de werkbaarheid voor de opsporingspraktijk.

De advocatuur, het NJCM, de NVvR en anderen pleiten 66k voor duidelijke en gedetail-
leerde regelgeving, maar vanuit een andere optiek: rechtsbescherming van de burger.
Door onduidelijkheid over wat onder bepaalde (abstracte) begrippen moet worden
verstaan, zouden bevoegdheden te gemakkelijk kunnen worden ingezet. Daardoor zou
de inbreuk op de privacy mogelijk niet gerechtvaardigd zijn en zou de bevoegdheid te
weinig voorzienbaar zijn voor burgers die eraan kunnen worden onderworpen. De
bezwaren betreffen met name het begrip ‘zwaarwegend opsporingsbelang’ en de
begrippen van titel V. Daarnaast zouden sommige bevoegdheden tegen een te grote
kring van personen kunnen worden ingezet. Daarbij gaat het met name om stelselma-
tige observatie, het opnemen van telecommunicatie en het opnemen van
vertrouwelijke communicatie bij niet-verdachte derden. Mogelijk zijn echter voor
rechters juist meer ‘open’ begrippen gewenst. Zij hebben de ruimte nodig om te
kunnen inspelen op de gevarieerdheid van de zaken waarmee zij te maken krijgen. De
enkele rechter die daarover in de literatuur een uitspraak doet, is tevreden met de
begrippen zoals die in de Wet BOB vorm hebben gekregen.
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Vooral de vragen om verduidelijking in verband met werkbaarheid voor de opsporings-
praktijk hebben geleid tot nadere uitleg van een aantal begrippen in de MvT. De
wetgever heeft daarnaast echter aangegeven dat het noch mogelijk (gezien de vele situ-
aties die eronder kunnen vallen) noch wenselijk is (gezien de keuze voor een open,
niet-limitatieve normering) om begrippen als ‘infiltratie’ meer in detail te omschrijven.
Verder neemt de wetgever het standpunt in dat een aantal zaken via richtlijnen wordt
uitgewerkt (onder meer in het Handboek voor de opsporingspraktijk, Openbaar Minis-
terie 2000/2001) en dat sommige abstractere begrippen in de rechtspraak moeten
uitkristalliseren. Er blijven overigens verschillen van mening tussen auteurs bestaan
over wat in een richtlijn kan worden uitgewerkt en wat in de wet moet worden gecon-
cretiseerd (bijvoorbeeld over het begrip ‘stelselmatig’ bij observatie).

In de MVT is verder op enkele plaatsen beargumenteerd dat niet-verdachte derden
voorwerp kunnen zijn van bijzondere opsporingsbevoegdheden als dit van belang is
voor het onderzoek (p. 22-23, 27 en 38-39). In de literatuur komt de behoefte aan
nadere afbakening en uitwerking van begrippen sterk naar voren. In het onderzoek
naar de eerste ervaringen met de Wet BOB wordt aandacht besteed aan de vraag in
hoeverre deze behoefte ook bestaat nu de wet wordt toegepast, en hoe respondenten
eventuele onduidelijkheden oplossen.

3.5.2 Sturing en toetsing van opsporingsonderzoek

Vé6rinwerkingtreding van de Wet BOB lijkt men zich in het algemeen te kunnen vinden
in de prominente rol van de officier van justitie bij de sturing en toetsing van het
opsporingsonderzoek zoals die in de Wet BOB vorm heeft gekregen. Sommige auteurs
pleiten echter voor meer nadruk op de positie van de rechter-commissaris bij de toet-
sing vooraf van de inzet van bijzondere opsporingsmethoden. In het onderzoek naar de
eerste ervaringen met de Wet BOB wordt nagegaan hoe respondenten — nu de wet van
kracht is — denken over de rol van respectievelijk de officier van justitie en rechter-
commissaris en hoe daaraan in de betreffende regio’s vorm wordt gegeven.

3.5.3 Specifieke knelpunten

Bij enkele onderdelen van de wet verwachten met name de politie en het Openbaar
Ministerie specifieke knelpunten. Dezelfde onderdelen riepen veel discussie op tijdens
de Kamerbehandeling (zie hoofdstuk 2). Het gebrek aan garanties voor afscherming
van de 126v-informant levert naar het idee van politie en Openbaar Ministerie te veel
gevaar op voor de informant. Daarnaast vermoedt men dat de grens tussen informant
en infiltrant in de praktijk lastig te hanteren is. Een informant moet naar verwachting
in de praktijk al snel criminele handelingen verrichten om aan voldoende informatie te
kunnen blijven komen en geen argwaan te wekken. Volgens de regels wordt hij dan
infiltrant, en moet een zware toetsingsprocedure in werking worden gezet. Men
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verwacht dat het verbod op het doorlaten van gevaarlijke goederen tot lastige bijeffec-
ten zal leiden: inbeslagname van kleinere hoeveelheden belemmert grote onder-
zoeken.

Wat betreft de bevoegdheid van de politie om stelselmatig informatie in te winnen,
hebben verschillende instanties moeite met het element van misleiding. Dat mislei-
dingselement, dat inherent is aan het inwinnen van informatie onder een andere
identiteit, zou namelijk strijdig zijn met de beginselen van verklaringsvrijheid en nemo
tenetur. In het onderzoek naar de eerste ervaringen met de Wet BOB wordt aandacht
besteed aan de vraag in hoeverre de verwachte knelpunten optreden in de praktijk en
hoe respondenten daarmee in voorkomende gevallen omgaan.

3.5.4 Achtergronden van de Wet BOB

In de literatuur komt naar voren dat kennis over georganiseerde criminaliteit, kennis
over effectiviteit van bijzondere opsporingsmethoden en kennis uit internationaal
rechtsvergelijkend onderzoek belangrijk worden geacht bij verdere gedachtevorming
en beleid op het gebied van bijzondere opsporingsbevoegdheden. Onder meer uit de
criminologische literatuur blijkt dat georganiseerde criminaliteit een gebied is waar erg
moeilijk grip op te krijgen is. Het blijft van belang om tot een betrouwbaar inzicht in de
omvang van georganiseerde criminaliteit te komen om te weten welk arsenaal aan
opsporingsmethoden men daar tegenover wil stellen. Daarom is het de moeite waard
om te investeren in het ontwikkelen van methoden om meer inzicht te krijgen in geor-
ganiseerde criminaliteit.

Kennis over de effectiviteit van opsporingsmethoden is nodig voor het ontwikkelen van
‘best practices’ die zijn gebaseerd op volgens gangbare wetenschappelijke normen
verzamelde kennis. Het lijkt gerechtvaardigd dat een overheid die ernstige inbreuken
op de privacy pleegt, probeert om informatie te verzamelen over de mate waarin deze
inbreuken in het algemeen beantwoorden aan hun doel. Vergelijkend onderzoek kan
meer licht werpen op het functioneren van internationale samenwerking op het gebied
van bijzondere opsporingsmethoden en op de functies van verschillen in regelgeving
en rechtspraktijk op het gebied van de opsporing.






Implementatie van de Wet BOB

Nieuwe (straf)wetgeving zoals de Wet BOB vergt aanpassingen van alle actoren die met
die wet te maken krijgen. Het gaat hierbij om aanpassingen op verschillende niveaus.
Om te beginnen moet ervoor worden gezorgd dat iedereen die met de wet gaat werken
voldoende kennis van de wet heeft. Kennis alleen is echter niet toereikend. Een goede
implementatie van de Wet BOB is ook afhankelijk van bepaalde randvoorwaarden,
zoals aanpassing van de geautomatiseerde systemen in een organisatie.

In dit hoofdstuk worden de activiteiten op het gebied van de implementatie bekeken.
Daarbij komen de initiatieven die op departementaal niveau zijn opgestart (paragraaf
4.1) en de implementatie in de regio (paragraaf 4.2) aan de orde. De centrale initia-
tieven (op departementaal niveau) worden besproken aan de hand van een interview
en (beleids)stukken,®3 de implementatie in de regio aan de hand van interviews.

4.1 Implementatie op departementaal niveau

De commissie-Kalsbeek plaatste goede informatievoorziening aan en instructie van de
opsporingspraktijk over de Wet BOB hoog op de agenda (Commissie-Kalsbeek, 1999).
De praktijk moest intensief worden geinstrueerd over de wijze waarop met de nieuwe
regelgeving moest worden omgegaan. Volgens de commissie-Kalsbeek betekende dit
vooral: meer duidelijkheid over de uitvoeringsregelingen van het Wetsvoorstel BOB,
meer aandacht voor de verspreiding en meer aandacht voor de implementatie. Op
departementaal niveau was men zich bewust van deze boodschap. Ter voorbereiding
van de implementatie van de Wet BOB werd dan ook in juli 1998 het plan van aanpak
voor de implementatie van de Wet BOB (en de Wet herziening gerechtelijk vooronder-
zoek) door de minister van Justitie en het college van procureurs-generaal
goedgekeurd. Het implementatieproject®® omvatte de opzet en uitvoering van trajecten
voor opleiding en voorlichting, de codrdinatie van ontwikkeling van uitvoeringsrege-
lingen, de ontwikkeling van een ‘toolkit’ (modellen en processen-verbaal) en de
voorbereiding van de bedrijfsorganisatie binnen politie en justitie op de invoering van
de wetsvoorstellen (Projectgroep Implementatie BOB, 1999a). Aan deze opdracht werd
uitvoering gegeven door het instellen van werkgroepen. In de beginfase van het project
gingen er vier werkgroepen van start:

- werkgroep 1: Opleiding en Voorlichting;

- werkgroep 2: Regelgeving;

53 Voornamelijk de nieuwsbrieven die gepubliceerd zijn door de projectgroep Implementatie BOB.
54 Onder leiding van mevrouw mr. E. van der Bijl, projectleider Implementatie BOB.
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— werkgroep 3: Toolkit;

— werkgroep 4: Bedrijfsorganisatie.

Ook trad er, los van de genoemde werkgroepen en op verzoek van de overlegvergade-
ring van het ministerie van Justitie en het college van procureurs-generaal, een
werkgroep Handleiding inzake Bijzondere Opsporingsbevoegdheden in werking®®
(verder ‘werkgroep Bijzondere Opsporingsbevoegdheden’). Deze werkgroep (metleden
van het Openbaar Ministerie en het ministerie van Justitie) was belast met: ‘het schep-
penvan helderheid ter voorbereiding van de invoering van het Wetsvoorstel bijzondere
opsporingsbevoegdheden’. Dit kwam erop neer dat moest worden gekomen tot een
begrippenkader op grond van het wetsvoorstel BOB, dat gebruikt kon worden bij het
aanpassen en concipiéren van de (al door het Openbaar Ministerie opgestelde)
conceptrichtlijnen. De werkgroep richtte zich specifiek op onderwerpen als informan-
ten/infiltratie, doorlaten/gecontroleerde aflevering en observatie (Projectgroep
Implementatie BOB, 1999a).

De rapportage van de werkgroep Bijzondere Opsporingsbevoegdheden heeft de aanzet

gevormd voor het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2002/

2001; zie ook werkgroep 7 verderop). Ook vonden de bevindingen van deze werkgroep

hun neerslag in een kaderregeling voor de toepassing van bijzondere opsporingsbe-

voegdheden in de praktijk (Werkgroep Bijzondere Opsporingsbevoegdheden, 1999).

Op grond van deze kaderregeling werd een nieuw plan van aanpak ontwikkeld, waarin

werd geschetst hoe de regeling verder vorm en inhoud moest krijgen. Op basis van dit

plan van aanpak zagen vervolgens nog zes werkgroepen het licht:

— werkgroep 5: Taakafbakening en Werkwijze CIE en Tactische Recherche;

— werkgroep 6: Gevolgen Wijziging Wet Politieregisters voor het Vastleggen en Bewa-
ken van Politieregistergegevens;

- werkgroep 7: Verfijning Begrippenkader en een Nadere Uitwerking van het Verbod
tot Doorlaten (verder ‘Verfijning Begrippenkader’);

- werkgroep 8: Administratieve Organisatie;

— werkgroep 9: Afscherming;

— werkgroep 10: Vervaardigen CID-regeling.

4.1.1 Een aantal werkgroepen nader bekeken

Niet iedere werkgroep is voor dit deel van het onderzoek van even groot belang. Alleen
werkgroepen die direct betrekking hebben op de implementatie — te weten de werk-
groep Opleiding en Voorlichting, de werkgroep Toolkit, de werkgroep
Bedrijfsorganisatie en de werkgroep Verfijning Begrippenkader — worden dan ook
besproken. De overige werkgroepen blijven hier dus buiten beschouwing.

55 Onder voorzitterschap van de heer G.P. van de Beek.
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Werkgroep 1: Opleiding en Voorlichting
De werkgroep Opleiding en Voorlichting heeft in het kader van de implementatie
geholpen bij het ontwikkelen van cursussen en cursusmateriaal voor politie en justitie.
Het Landelijk Selectie- en Opleidingsinstituut Politie (LSOP) en de Stichting Studiecen-
trum Rechtspleging (SSR) hebben deze opleidingen in hun programma opgenomen.
Het LSOP heeft van april 1999 tot halverwege het jaar 2000 cursussen en collegecycli
gegeven op drie verschillende niveaus. In de eerste plaats werden er kerninstructeurs
opgeleid. Deze kerndocenten, functionarissen uit de verschillende politieregio’s,
moesten ervoor zorgen dat de kennis over de nieuwe wetsvoorstellen verder werd
verspreid binnen de opsporingsinstanties (politie en Bijzondere opsporingsdiensten)
op operationeel niveau. De cursus tot kerninstructeur, die drie dagdelen in beslag nam,
is door 119 personen gevolgd (Lentfert en Nieuwerth, 1999, p. 11-12). Ten tweede werd
voorlichting gegeven op tactisch en strategisch niveau. Het tactisch voorlichtingspro-
gramma van één dagdeel was bedoeld voor operationeel leidinggevenden, zoals
teamleiders, en is door 388 personen gevolgd (Lentfert en Nieuwerth, 1999, p. 11-12).
Het strategisch voorlichtingsprogramma ten slotte, van eveneens één dagdeel, was
bestemd voor degenen die eindverantwoordelijk zijn voor het rechercheproces (zoals
divisiechefs) en is door 147 personen gevolgd (Lentfert en Nieuwerth, 1999, p. 11-12).
Voor de periode na mei 2000 stonden er geen specifieke BOB-cursussen meer op het
programma. Wel is het ‘Politie Studie Net’ ontwikkeld, als onderdeel van het ‘Politie
Kennis Net’. In het kader van dit studieprogramma — onder meer gericht op de Wet BOB
—worden politiefunctionarissen via intranet zo snel mogelijk op de hoogte gesteld en
gehouden van nieuwe ontwikkelingen op het gebied van regelgeving. Tot slot is er een
‘cd-rom bijzondere opsporingsbevoegdheden’ ontwikkeld voor de regio’s.

De SSR heeft van mei 1999 tot en met december 1999 een aantal themadagen georga-
niseerd voor officieren van justitie, rechters en parketsecretarissen over de Wet BOB en
de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek. Rond de 500 personen hebben aan deze
themadagen deelgenomen. Daarnaast heeft de SSR in de genoemde periode zes twee-
daagse verdiepingscursussen gegeven, specifiek voor officieren van justitie, rechters en
parketsecretarissen die zich bezighouden met bestrijding van (zware) georganiseerde
criminaliteit. Daaraan hebben ongeveer 100 personen meegedaan.

Naar aanleiding van het rapport van de commissie-Kalsbeek (Commissie-Kalsbeek,
1999) is bij het landelijk parket de helpdesk Wet BOB opgericht. Hoewel de oprichting
van dit expertisecentrum niet onder de werkzaamheden van de werkgroep Opleiding
en Voorlichting viel, wordt het onderwerp hier toch kort aangestipt. Dit omdat het
expertisecentrum een belangrijke rol speelt in de informatievoorziening van het veld
over de Wet BOB. Het expertisecentrum (ook wel Lexpo, Landelijk Expertisecentrum
voor de Opsporing en Vervolging) is een gezamenlijke voorziening van het Openbaar
Ministerie en de politie ten behoeve van de opsporing en vervolging. De doelstelling
van het expertisecentrum is — aldus het Openbaar Ministerie (2001) — in een vroeg
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stadium antwoord te geven op ontwikkelingen en trends op recherchegebied bij politie
en justitie. Het valideert en maakt ontwikkelingen toegankelijk voor het gehele politie-
en justitieveld. In het vervolg van dit hoofdstuk zal blijken dat verschillende respon-
denten gebruik hebben gemaakt van de mogelijkheid om vragen en problemen door te
spelen naar het expertisecentrum.

Werkgroep 3: Toolkit
De werkgroep Toolkit heeft zich beziggehouden met het ontwikkelen van modellen
voor de praktijk. Het gaat daarbij om modellen voor bevelen van de officier van justitie,
om wijzigingen en aanvullingen van bevelen en vorderingen en om machtigingen van
de rechter-commissaris voor de nieuwe bijzondere opsporingsbevoegdheden. De
modellen waren ten tijde van de inwerkingtreding van de Wet BOB gereed (Project-
groep Implementatie BOB, 1999b) en zijn, v66r de inwerkingtreding van de wet,
opgenomen in het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/
2001). Ook zijn de bevelen, in samenwerking met de werkgroep Bedrijfsorganisatie,
voorzover mogelijk opgenomen in de geautomatiseerde systemen COMPAS en ARC, ter
ondersteuning van de werkprocessen van het Openbaar Ministerie en de zittende
magistratuur.

Werkgroep 4: Bedrijfsorganisatie
Zoals gezegd heeft de werkgroep Bedrijfsorganisatie zich beziggehouden met de
aanpassingen in COMPAS en ARC. Deze wijzigingen waren op 1 februari 2000 gereed
(Projectgroep Implementatie BOB, 1999b) en landelijk beschikbaar. Met de systemen
van de politie heeft deze werkgroep zich niet beziggehouden. Dit omdat er op korte
termijn geen koppeling te verwachten was (en is) tussen de automatiseringssystemen
van de politie en het Openbaar Ministerie. Zoals later in dit hoofdstuk zal blijken, heeft
de politie zelf zorg gedragen voor de voorbereiding van de eigen systemen.

Werkgroep 7: Verfijning Begrippenkader
De werkgroep Verfijning Begrippenkader heeft zich beziggehouden met het Handboek
voor de opsporingspraktijk, dat in januari 2000 verschenen is (Openbaar Ministerie,
2000/2001). Dit handboek heeft de status van aanwijzing gekregen.?® Het doel van deze
aanwijzing is te bewerkstelligen dat in de praktijk van de opsporing op uniforme wijze
uitvoering wordt gegeven aan de nieuwe wetgeving (Openbaar Ministerie, 2000/2001).
De redactie van het handboek ligt bij het cluster Regelgeving van het parket-generaal
en de eerste aanvullingen zijn inmiddels verschenen.

56 Aanwijzingen hebben naast interne werking ook externe werking en worden actief openbaar gemaakt in
de Staatscourant.
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4.1.2 Tussenconclusie over de departementale implementatie

De implementatie van de Wet BOB is, zoals uit het voorgaande blijkt, vanuit het minis-
terie van Justitie uitgebreid opgestart. De meeste werkgroepen zijn echter pas in een
vrij laat stadium (halverwege 1999) van start gegaan. Zo was het Handboek voor de
opsporingspraktijkslechts enkele dagen voor inwerkingtreding van de Wet BOB gereed,
wat erg laat is voor een aanwijzing bij dergelijke omvangrijke wetgeving. Ook de
aanpassingen in COMPAS en ARC waren pas vlak voor de inwerkingtreding gereed. Veel
tijd om met de (gewijzigde) systemen en de definities in het handboek vertrouwd te
raken, was er dus niet.

Slechts een enkele respondent heeft in de interviews direct gerefereerd aan de inspan-
ningen vanuit het ministerie. Een van de respondenten noemt bijvoorbeeld als
kritiekpunt het feit dat de informatievoorziening niet altijd even duidelijk was. Soms
werd bepaalde informatie rechtstreeks vanuit de werkgroepen doorgespeeld naar de
rechercheofficieren (waarbij dus niet het gehele parket werd bereikt); een andere keer
werd het (gehele) parket geinformeerd door het college van procureurs-generaal. Het
gevolg was dat de informatiestromen soms langs elkaar heen liepen. Deze respondent
had liever gezien dat de informatie vanuit een centraal punt, bijvoorbeeld het college
van procureurs-generaal, werd verspreid. Zoals gezegd is er slechts weinig expliciet
gerefereerd aan de inspanningen vanuit het ministerie. Op basis van de interviews kan
wel een beeld worden geschetst van de meningen over de inspanningen, met name over
de inspanningen van de werkgroep Toolkit en de werkgroep Administratieve Organisa-
tie. Dat doen we in de rest van dit hoofdstuk.

4.2 Implementatie op regionaal niveau

In drie regio’s is functionarissen van het Openbaar Ministerie, politie, de FIOD/ECD, de
Koninklijke Marechaussee, de zittende magistratuur en de advocatuur gevraagd naar
hun ervaringen met de implementatie van de Wet BOB (zie ook paragraaf 1.5). Daarbij
kwam het volgende aan de orde:

— opleiding en voorlichting;

— vragen en oplossingen bij inwerkingtreding;

- randvoorwaarden.

4.2.1 Opleiding en voorlichting

In alle drie de regio’s zijn bij het Openbaar Ministerie op parketniveau eigen initiatie-
ven ontwikkeld om informatie over de Wet BOB te verspreiden en het kennisniveau op
peil te brengen. De initiatieven zijn gevarieerd. Zo heeft men bij een van de parketten
een driedaagse cursus ontwikkeld voor het gehele parket. Ook op de andere twee

parketten zijn intern cursussen ontwikkeld. Verder zijn er themadagen georganiseerd
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waarbij casussen werden behandeld, zijn er voorlichtingsbijeenkomsten gegeven en is
er literatuur verspreid. Volgens enkele respondenten is men ‘bestookt’ met informatie
en literatuur over de Wet BOB.

Van heel veel kanten kon voorlichting gekregen worden, zelfs zo veel dat je bij iedere
nieuwe themadag het idee kreeg dat je steeds minder wist (districtsrecherche).

Een aantal van de parketsecretarissen en officieren heeft naast deze interne cursussen
of themadagen ook de cursus van de SSR gevolgd.

Ook bij de politie zijn verschillende methoden gebruikt om kennis binnen de organisa-
tie te verspreiden. Zo is in één regio in samenwerking met een universiteit een cursus
ontwikkeld. Al naar gelang de functie die men in de organisatie vervulde (chef of mede-
werker) ging het om een eendaagse of tweedaagse cursus. In de andere regio’s zijn
intern cursussen ontwikkeld, in sommige gevallen gegeven door kerninstructeurs die
zijn opgeleid door het LSOP. Ook werden er lezingen en themadagen georganiseerd, in
een aantal gevallen samen met het Openbaar Ministerie. Opvallend is dat veel respon-
denten bij de politie (anders dan respondenten van het Openbaar Ministerie) zeggen
zelf al in een vrij vroeg stadium stappen te hebben ondernomen om kennis te
ontwikkelen:

Sinds ik wist van de komst van de Wet BOB heb ik mezelf voorbereid. Ik ben overal op
afgestapt en heb geprobeerd alle stukken die over de Wet BOB verschenen bij te houden.

Soortgelijke antwoorden zijn wij verschillende malen, in verschillende regio’s
tegengekomen.

Ook bij de Koninklijke Marechaussee heeft men gebruikgemaakt van de mogelijkheid
om bij het LSOP kerninstructeurs op te leiden. Deze kerninstructeurs waren verant-
woordelijk voor de opleiding van rechercheurs in de verschillende regio’s. Bovendien is
er veelvuldig overleg geweest met het Openbaar Ministerie. Bij de FIOD/ECD zijn twee
slagen gemaakt om de kennis te verspreiden. Om te beginnen was er een voorlichtings-
dag voor het hele veld, waarop de hoofdlijnen van de nieuwe wetgeving (inclusief de
Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek) werden uiteengezet. Vervolgens heeft men
nog een cursus gegeven voor de medewerkers van de afdeling Opsporing.

De voorbereidingen bij de zittende magistratuur lijken minder intensief te zijn verlo-
pen dan bij de politie en het Openbaar Ministerie. Van de rechters-commissarissen en
zittingsrechters die wij gesproken hebben, heeft niemand de cursus bij de SSR gevolgd.
Voor de rechters-commissarissen is wel vo6r de inwerkingtreding van de Wet BOB een
BOB-dag georganiseerd. Dit naar aanleiding van de wens dat er zo'n dag zou komen,
die werd uitgesproken op de landelijke vergadering van rechters-commissarissen. De
voorbereiding van de door ons geinterviewde respondenten van de zittende magistra-
tuur vond dus voornamelijk intern plaats. In één regio heeft men BOB-clubjes
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gevormd, die zich bezighielden met de beschrijving van mogelijke knelpunten. In de
‘tweede’ regio werden lezingen georganiseerd en in de derde regio werd een cursusdag
georganiseerd voor zowel rechters-commissarissen als zittingsrechters, in samenwer-
king met een universiteit.

Ook de (strafrecht)advocatuur heeft zich moeten voorbereiden op de nieuwe wetge-
ving. Zoals te verwachten viel, heeft iedere door ons gesproken advocaat zelf gezorgd
voor het ontwikkelen van kennis op het gebied van de Wet BOB, al dan niet door het
volgen van cursussen. Inmiddels is de Wet BOB een vast onderwerp binnen de beroeps-
opleiding tot advocaat.

4.2.2  QOordeel over de voorbereiding

Over de mate van voorbereiding op het gebied van kennisontwikkeling overheerst bij
alle respondenten tevredenheid. In een van de regio’s oordeelt het Openbaar Ministerie
zelfs unaniem positief op dit punt. Volgens een parketsecretaris in deze regio was de
voorbereiding van dien aard dat niemand kon zeggen dat hij van niets wist. Ook de offi-
cieren van deze regio’s hebben allen een positief beeld van de voorbereiding. Volgens
verschillende officieren komt dit mede doordat men al in een vrij vroeg stadium (v66r
de invoering van de Wet BOB) is gaan anticiperen op de Wet BOB. Observatiebevelen
werden bijvoorbeeld al vo6r de inwerkingtreding op schrift gesteld en dienden een
onderliggend proces-verbaal te hebben. Ook in andere regio’s is men zowel bij het
Openbaar Ministerie als bij de politie al v66r de inwerkingtreding gaan anticiperen op
de Wet BOB. Een respondent van de politie:

We hebben ons op kennisniveau niet laten verrassen en al v66r de inwerkingtreding
gewerkt alsof de Wet BOB al bestond.

Hoewel niet in alle regio’s en niet op elk niveau anticiperend is gewerkt, is het oordeel
hierover daar waar het wel gebeurd is positief. De overgang van het werk v66r de Wet
BOB naar de situatie na inwerkingtreding werd hierdoor als klein ervaren. Ook bij de
politie overheersen wat de kennisontwikkeling betreft positieve ervaringen. De voorbe-
reiding wordt over het algemeen als voldoende gezien; datgene wat men voor de
dagelijkse praktijk nodig had, was bekend. Zo geeft een respondent van de regionale
recherche aan:

De rechercheurs waren voldoende voorbereid, tijdig geschoold en voldoende op de
hoogte voor de dagelijkse werkzaamheden.

Enkele andere positieve citaten uit de interviews zijn:
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De voorbereidingen voor de Wet BOB gingen naadloos over in het werken met de Wet
BOB.

We zijn heel redelijk op de hoogte; datgene wat ik dagelijks nodig heb weet ik, de rest
kan ik opzoeken.

Slechts één respondent van de politie, iemand van de districtsrecherche, was niet te
spreken over de voorbereidingen:

We zijn absoluut niet voorbereid. De cursus werd pas na de invoering van de Wet BOB
gegeven. Het betrof een cursus van één dag, die in een veel te hoog tempo werd gegeven.
Hierdoor bleef het oppervlakkig, en werd er niet op de inhoud ingegaan. Ik heb me de

stof eigen gemaakt door middel van zelfstudie in mijn vrije tijd.

Over het algemeen hebben respondenten wel een mening over het kennisniveau over
de Wet BOB van hun opsporingspartners. De politie blijkt daarbij een stuk positiever
dan het Openbaar Ministerie. Respondenten van het Openbaar Ministerie geven aan
dat de kennis bij de politie met name in de beginfase heel erg wisselend was en nog wel
eens te wensen overliet. Na verloop van tijd is de achterstand in kennis echter redelijk
ingehaald, behalve bij de medewerkers van de basispolitiezorg.>” Hoewel ook respon-
denten van de politie in de beginfase gewag maken van een gebrek aan kennis en aan
eenduidige afspraken bij het Openbaar Ministerie, zijn zij over het geheel genomen een
stuk positiever over het kennisniveau van de opsporingspartner. Over de ‘eigen’ officier
is men zelfs goed te spreken. Bij respondenten van teams die met wisselende officieren
in wisselende parketten te maken hebben, wordt wel opgemerkt dat op de verschil-
lende parketten ook verschillend met de bevoegdheden wordt omgegaan. Op het ene
parket wordt observatie bijvoorbeeld eerder als stelselmatig beschouwd dan op het
andere.

4.2.3 Problemen en oplossingen

Hoewel de respondenten de voorbereiding op het gebied van kennisontwikkeling zoals
gezegd over het algemeen als goed hebben ervaren, waren er ten tijde van de invoering
van de Wet BOB veel vragen en onduidelijkheden over de uitvoering. Dit geldt zowel
voor het Openbaar Ministerie als voor de politie, en in alle regio’s. Een van de parket-
secretarissen geeft aan dat er in de beginperiode te weinig afspraken over de uitvoering
waren gemaakt. Hierdoor ontstond grote variatie in hoe met bepaalde zaken werd

57 De vraag is echter of (uitgebreide) kennis van de Wet BOB wel noodzakelijk is voor medewerkers van de
basispolitiezorg. Zij zullen immers naar verwachting niet veelvuldig bijzondere opsporingsbevoegdheden
(hoeven te) gebruiken.
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omgegaan (bijvoorbeeld welk bevel in welk geval werd gegeven). Pas in een laat
stadium heeft de parketleiding hierover duidelijkheid gegeven. Ook een zaaksofficier
spreekt over onduidelijkheid in de uitvoering:

De invoering van de Wet BOB zorgde voor vrij veel onrust, met name met betrekking tot
reeds lopende zaken waarbij al wel BOB-bevoegdheden werden gebruikt. Er was ondui-
delijkheid over wat er met deze zaken moest gebeuren en de parketleiding had hier
eerder duidelijkheid over moeten geven.

Ook een respondent van de politie geeft aan dat men in de beginfase wel ‘zoekende’ was
wat de uitvoering van de Wet BOB betreft. Deze respondent vindt dit vooral een slechte
zaak omdat de wet toch ruimschoots van tevoren was aangekondigd.

De vragen van respondenten in de beginperiode waren deels van administratieve en
deels van juridische aard. De administratieve vragen hadden (en hebben) onder meer
betrekking op de opbouw en inhoud van een BOB-dossier. De juridische vragen waren
met name het gevolg van definiéringskwesties — zoals de vraag wanneer observatie
‘stelselmatig’ kan worden genoemd — maar hadden ook betrekking op de bevelenstruc-
tuur (welk bevel moet worden gebruikt? dekt het bevel de lading?). Bij het Openbaar
Ministerie werden de vragen binnen het eigen parket opgelost. In twee regio’s is hiertoe
een vraagbaak opgericht. In de ene regio was die vraagbaak exclusief bestemd voor het
Openbaar Ministerie, in de andere regio voor zowel het Openbaar Ministerie als de
politie. In die laatste regio werden heel principiéle kwesties beantwoord door de
parketleiding of de rechercheofficier. Voor het overige werden de vragen beantwoord
door de vraagbaak, wat als voordeel had dat alle vragen uniform werden beantwoord.
In de derde regio ten slotte zijn geen speciale voorzieningen getroffen maar was wel
voldoende expertise in huis om vragen te beantwoorden.

Ook de helpdesk van het landelijk parket (Lexpo) is door verschillende respondenten
van het Openbaar Ministerie genoemd als mogelijkheid om antwoord te krijgen. Over
deze mogelijkheid is een enkeling ietwat kritisch. Tevredenheid overheerst echter bij de
respondenten van het Openbaar Ministerie over de mogelijkheid om vragen door de
helpdesk beantwoord te krijgen.

Ook bij de politie waren er in de beginperiode veel vragen. Slechts in één regio waren
er nauwelijks vragen. Volgens de respondenten uit deze regio komt dit, opnieuw, voor-
namelijk doordat al ver voor de invoering van de Wet BOB conform de Wet BOB werd
gewerkt (zie paragraaf4.2.2). Wel is er in deze regio in de beginperiode veel overlegd en
gediscussieerd met het Openbaar Ministerie. Eventuele problemen losten zich langs
deze weg vanzelf op. In de twee overige regio’s waren er vlak na de invoering beduidend
meer vragen. In een van die regio’s is de respondent van de centrale recherche niet te
spreken over de mogelijkheden om antwoord te krijgen op die vragen:
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Help yourself. Er was geen ruimte voor vragen bij het Openbaar Ministerie. Er vond te
weinig afstemming plaats en niemand wist precies wat hij moest doen. Gevolg was dat
de bevelen door iedereen verschillend werden gedaan.

In dezelfde regio waren de respondenten van de districtsrecherche en het kernteam
meer te spreken over de mogelijkheid om duidelijkheid te scheppen. De vragen die men
bij de districtsrecherche had, hadden te maken met onbekendheid en scepsis — ‘moeten
we nu boeven vangen of administreren?’ — en hadden voornamelijk betrekking op de
veranderde positie van de CIE:

Kun je bijvoorbeeld nog steeds, zoals vroeger bij de CIE, naar binnen lopen om te vragen
of Pietje in een rode auto rijdt, of vraag je dan om gestuurde informatie?

Ook hier werden oplossingen gezocht met behulp van het Openbaar Ministerie:

Bij vragen gaan we bij elkaar zitten, werken we gezamenlijk het wetboek door en komen
we gezamenlijk tot een oplossing.

De respondenten van de CIE geven unaniem aan dat er veel vragen waren over de
burgerinformant (artikel 126v Sv). Met name via overleg met justitie heeft men getracht
tot oplossingen te komen.

Zowel bij de FIOD/ECD als bij de Koninklijke Marechaussee waren er in de beginperi-
ode vragen, maar aanzienlijk minder dan bij het Openbaar Ministerie en de politie.
Oplossingen werden in de eerste plaats intern gezocht, al dan niet in overleg met het
Openbaar Ministerie.

Zowel de zittingsrechters, rechters-commissarissen als de advocaten hadden in de
periode waarin de interviews werden afgenomen nog niet veel vragen. De verwachting
is dat er langzaam meer vragen zullen ontstaan nu er meer zaken ter zitting worden
behandeld.

4.2.4 Randvoorwaarden

Over de randvoorwaarden voor uitvoering van de Wet BOB - zoals de aanpassing van
geautomatiseerde systemen en het inzetten van extra personeel — geeft vooral het
Openbaar Ministerie veel negatieve respons. De kritiek betreft met name de werkzaam-
heden van de werkgroepen 3 en 4. Werkgroep 3 (Toolkit) was verantwoordelijk voor de
ontwikkeling van modellen van bevelen voor de officier van justitie, voor wijzigingen
en aanvullingen van bevelen en vorderingen en voor de machtigingen van de rechter-
commissaris. Werkgroep 4 (Bedrijfsorganisatie) heeft zich beziggehouden met de
aanpassingen in COMPAS en ARC, ter ondersteuning van het Openbaar Ministerie en
de zittende magistratuur. Hoewel de projectgroep Implementatie Wet BOB de informa-
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tie had dat deze modellen gereed waren ten tijde van de inwerkingtreding en dat ook
de geautomatiseerde systemen op dat moment waren aangepast (Projectgroep Imple-
mentatie Wet BOB, 1999b), klinken er vanuit de praktijk andere geluiden.

Zoals gezegd had vooral het Openbaar Ministerie problemen. Verschillende respon-
denten maken melding van het feit dat de standaardformulieren voor het aanmaken
van bevelen bij de inwerkingtreding nog niet allemaal klaar waren. De formulieren die
wel gereed waren, klopten vaak niet. De (logische) opbouw van de formulieren liet te
wensen over of wetteksten waren niet juist overgenomen. Een standaardformulier voor
notificatie was pas ruim een jaar na inwerkingtreding van de Wet BOB voorhanden. In
twee van de drie regio’s geeft men aan dat alle formulieren ondertussen al een keer
gewijzigd zijn. De wijzigingen zijn door de parketten afzonderlijk doorgevoerd — op
basis van de lokale situatie — wat het uniforme gebruik van de bevelen niet ten goede
komt.

Los van de problemen met de formulieren (die overigens na een jaar tijd redelijk lijken
te zijn opgelost) ervaart men bij het Openbaar Ministerie het gebruik van COMPAS als
een groot probleem. Een van de respondenten noemt het werken met COMPAS ‘een
crime’. Het systeem was bij inwerkingtreding van de wet niet gereed en is volgens
verschillende respondenten niet logisch opgesteld, wat nog steeds tot fouten leidt.
Daarnaast signaleert COMPAS volgens een secretaris evidente fouten tiberhaupt niet.
Wil men bijvoorbeeld de tap verlengen en voert men per abuis ‘verlenging observatie’
in, dan waarschuwt het systeem niet.

Op alle drie de parketten hebben personele aanpassingen plaatsgevonden ten behoeve
van de tenuitvoerlegging van de Wet BOB. In twee van de drie parketten is er extra
ondersteunend personeel bij gekomen voor de administratieve athandeling van BOB-
zaken. Zo zijn er in een regio naast extra administratieve krachten extra secretarissen
aangenomen. Bovendien is daar een BOB/GVO-coo6rdinator ingesteld voor het gehele
parket, die verantwoordelijk is voor de ‘nazorg’ met betrekking tot BOB/GVO, COMPAS
en de formulieren. Hoewel de personele randvoorwaarden in deze regio op ZwaCri-
niveau als voldoende worden ervaren, vindt men de ondersteuning op zaaksniveau nog
onvoldoende en ligt er te veel (administratief) werk bij de officieren zelf. Over het alge-
meen zijn de respondenten van het Openbaar Ministerie op het gebied van personele
aanpassingen redelijk tevreden.

Bij de politie, Koninklijke Marechaussee en FIOD/ECD is op het gebied van randvoor-
waarden veel minder gebeurd dan bij het Openbaar Ministerie. De inspanningen van
werkgroep 3 en 4 hebben zich dan ook niet tot deze organisaties uitgestrekt. De ontwik-
keling van modelformulieren en een algehele aanpassing van de geautomatiseerde
systemen hebben niet plaatsgevonden. Dit is ook niet zo verwonderlijk, aangezien er
bij de politie niet zoals bij het Openbaar Ministerie een landelijk systeem is waarmee
alle korpsen werken. Daarbij geeft een aantal van de respondenten aan, met name van
de CIE en de FIOD/ECD, dat een dergelijke aanpassing voor hun werk ook niet nodig is.
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In twee regio’s is aan de randvoorwaarden in het geheel geen aandacht besteed. In de
ene regio wordt dit niet als een gemis ervaren, in de andere regio juist wel. Volgens een
respondent was de aanpassing van de geautomatiseerde systemen slecht georgani-
seerd en is er sinds de Wet BOB continu iemand nodig die de termijnbewaking van de
verbalen en bevelen op zich neemt. Omdat er geen extra personeel is aangetrokken,
wordt dit extra werk nu verdeeld over de dossiervormer en de administratief co6rdina-
tor. Naar de beste oplossing wordt in dit district nog steeds gezocht.

In de derde regio en bij de Koninklijke Marechaussee ten slotte, zijn de standaardbeve-
len (ontwikkeld door de werkgroep Toolkit) via het Openbaar Ministerie verspreid
onder de verschillende diensten. Net als bij het Openbaar Ministerie vonden de
respondenten van de politie en de Koninklijke Marechaussee nogal wat hiaten in de
standaardbevelen en ontbrak een aantal bevelen. Na inwerkingtreding hebben er dus
nog veel aanpassingen plaatsgevonden. De politie in deze regio merkt op dat BOB
meerwerk heeft opgeleverd in de vorm van administratie. Aangezien ook hier geen
extra mankracht is aangetrokken, moet dit meerwerk binnen het team worden opge-
lost. Dat betekent veel overwerk. De administratieve codrdinator van een onderzoek
heeft overdag zijn reguliere taken en houdt s avonds de administratie van een onder-
zoek bij. Hoewel een enkeling ontevreden is met de inspanningen op het gebied van de
randvoorwaarden, geeft het merendeel aan dat de zaken na verloop van tijd wel goed
zijn gaan lopen.

Bij de zittingsrechters hebben geen aanpassingen plaatsgevonden, wat volgens de
respondenten ook niet nodig was. Bij de kabinetten rechter-commissaris (RC) hebben
wel aanpassingen plaatsgevonden. Zo zijn er standaardformulieren voor onder andere
de tapmachtiging en de machtiging voor direct afluisteren ontwikkeld. Volgens een van
de respondenten is er bij die ontwikkeling van standaardformulieren in de samen-
werking met het Openbaar Ministerie veel fout gegaan. Het Openbaar Ministerie
(werkgroep Toolkit) heeft formulieren ontwikkeld die landelijk zouden moeten worden
gebruikt. Door gebrek aan communicatie vanuit het college van procureurs-generaal is
de landelijke vergadering van rechters-commissarissen tussen september 1999 en
januari 2000 echter zelf formulieren gaan ontwikkelen. Déze formulieren worden nu
gebruikt door de rechters-commissarissen, niet de formulieren van het Openbaar
Ministerie. Hier is dus dubbel werk gedaan. Volgens een andere rechter-commissaris
zijn er inderdaad veel gestandaardiseerde formulieren voorhanden maar wordt er ook
nog veel handmatig gepionierd. Bovendien hebben in deze regio vooral de technische
randvoorwaarden te weinig aandacht gekregen, met als gevolg dat nog niet alle formu-
lieren zijn opgenomen in de automatische systemen. Los van de ontwikkelde
standaardformulieren heeft men in een van de regio’s gezorgd voor een strakkere inzet
en grotere telefonische bereikbaarheid van de piketrechter-commissaris.
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4.3 Samenvatting en conclusie

De commissie-Kalsbeek hechtte in haar rapport (Commissie-Kalsbeek, 1999) groot
belang aan intensieve voorbereiding van de praktijk op de inwerkingtreding van de Wet
BOB. Hieraan is ook veel aandacht besteed. Op departementaal niveau is een groot
aantal werkgroepen van start gegaan, die ieder voor een deelgebied verantwoordelijk
waren voor het implementatietraject. Aan bod kwamen onder meer opleiding en voor-
lichting van zowel politie als justitie en ontwikkeling van een ‘toolkit’ met
standaardbevelen en andere modellen voor het Openbaar Ministerie en de zittende
magistratuur.

Daarnaast zijn er initiatieven ontwikkeld in de drie bij dit onderzoek betrokken regio’s.
Deze initiatieven hadden met name betrekking op de verspreiding van kennis op het
gebied van de Wet BOB. Themadagen, cursussen, discussie tussen het Openbaar Minis-
terie en de politie, op verschillende manieren is getracht om iedereen die in de
dagelijkse werkzaamheden te maken zou krijgen met de Wet BOB voor te bereiden op
die wet. Uit de interviewresultaten kan worden opgemaakt dat dit heel redelijk gelukt
is. De meerderheid van de respondenten vond de voorbereiding qua kennisontwikke-
ling voldoende. Met de verworven kennis kon men in de dagelijkse praktijk uit de
voeten.

De positieve waardering voor opleiding en voorlichting heeft vooral betrekking op de
initiatieven op lokaal niveau. De centrale initiatieven, opgestart vanuit het departe-
ment, worden in de interviews nauwelijks genoemd, noch in positieve noch in
negatieve zin.

Ondanks de overwegend positieve waardering waren er ten tijde van de inwerkingtre-
ding van de Wet BOB veel vragen van zowel praktische als juridische aard. Juist in de
beginfase was er tussen het Openbaar Ministerie en de politie veel discussie over
bijvoorbeeld de betekenis van nieuwe begrippen als ‘stelselmatigheid’ in het kader van
observatie en de burgerinformant. Tijdige publicatie van het Handboek voor de opspo-
ringspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001) had hier mogelijk uitkomst geboden.
De meeste vragen werden en worden intern of in samenspraak met de respectievelijke
opsporingspartners opgelost.

Op het gebied van de randvoorwaarden zijn de activiteiten met name vanuit de depar-
tementale werkgroepen gekomen. De standaardbevelen en modellen die door de
werkgroep Toolkit zijn ontwikkeld, stuitten op nogal wat kritiek van de respondenten.
Om te beginnen waren de systemen pas in een laat stadium gereed, waardoor de tijd
ontbrak om ermee te leren omgaan. Ontbrekende formulieren zijn in de loop der tijd
ontwikkeld en onlogische bevelen zijn aangepast. Daarmee lijken deze problemen te
zijn opgelost. Nadeel is wel dat deze aanpassingen per parket hebben plaatsgevonden
en niet centraal (dit geldt in ieder geval voor de drie aan dit onderzoek meewerkende
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parketten). Het uniforme gebruik van de standaardbevelen is dus niet meer
gegarandeerd.

De aanpassing van de geautomatiseerde systemen aan de standaardbevelen levert
voornamelijk bij het Openbaar Ministerie nog steeds problemen op. Het grote aantal
administratieve stappen zou fouten in de hand werken en evidente fouten worden door
het systeem niet gesignaleerd. De vraag is echter of de problemen met COMPAS het
resultaat zijn van de invoering van de Wet BOB alleen of enigszins inherent zijn aan het
systeem. Uit de interviews blijkt dat er waarschijnlijk sprake is van een combinatie van
deze factoren. Al met al kan worden geconcludeerd dat er voornamelijk positieve waar-
dering is voor de implementatieactiviteiten, vooral voor de activiteiten op regionaal
niveau.



Praktijkervaringen met de Wet BOB

In dit hoofdstuk worden de ervaringen met de Wet BOB gedurende de eerste anderhalf
jaar na inwerkingtreding van de wet besproken. Deze zijn verzameld via interviews met
functionarissen die uitvoering moeten geven aan de wet. In totaal zijn er 45 interviews
gehouden (zie hoofdstuk 1 voor een uitgebreidere beschrijving van de methoden). Het
betreft een relatief beperkte groep respondenten, verspreid over drie regio’s. Daarom
zijn de interviewgegevens niet noodzakelijkerwijs representatief voor de ervaringen en
opvattingen binnen de opsporingspraktijk als geheel. De meeste van de geselecteerde
respondenten hebben veel ervaring binnen de opsporingspraktijk. Zij beschikken allen
over relatief veel praktijkervaring met de Wet BOB. Dit maakt het aannemelijk dat hun
ervaringen en opvattingen een zinvolle indruk geven van wat er op dit gebied leeft.
Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Eerst worden ervaringen met en visies op de
uitgangspunten van de Wet BOB besproken. Het gaat daarbij om de normering van
bijzondere opsporingsbevoegdheden (paragraaf 5.1), de rol van de officier van justitie,
de hulpofficier van justitie en de rechter-commissaris bij sturing van de opsporing (5.2)
en de controleerbaarheid van de opsporing via schriftelijke verantwoording (5.3) en
notificatie (5.4). Vervolgens wordt de mogelijkheid tot afscherming van gegevens in het
kader van een zwaarwegend onderzoeksbelang besproken (5.5). In de paragrafen 5.6
tot en met 5.11 wordt verslag gedaan van de ervaringen met de verschillende
opsporingsbevoegdheden. In paragraaf5.12 komt het verbod op doorlaten aan de orde.
Ten slotte wordt het nieuwe verdenkingsbegrip van titel V besproken (5.13). Bij de
bespreking van de verschillende onderwerpen wordt ook aandacht besteed aan de
vragen die naar voren kwamen naar aanleiding van het literatuuronderzoek (zie para-
graaf 3.5).

Er zijn in dit deel van het onderzoek ook enkele onderwerpen onderbelicht gebleven.
Zo meldde geen van de respondenten ervaringen met of opvattingen over het verken-
nend onderzoek (zie hierover Nieuwkamp, 2001), omdat zij vonden dat zij daarvan te
weinig op de hoogte waren. Verder is in de interviews niet specifieker aandacht besteed
aan ervaringen met transnationale opsporing, omdat de interviews ook zo al omvang-
rijk waren.

5.1 Normering

Een van de doelstellingen van de Wet BOB is normering van opsporingsbevoegdheden
die een inbreuk op grondrechten maken of die gevaar opleveren voor de integriteit en
beheersbaarheid van het opsporingsapparaat. De interviewresultaten stemmen over-
een met wat ook in de literatuur de overheersende mening was (zie paragraaf 3.1.1):
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men is tevreden over het feit dat opsporingsbevoegdheden via de Wet BOB zijn genor-
meerd. Dit geldt zowel de rechtsbeschermende functie van de wet als de duidelijkheid
die voor de politie en officier van justitie wordt geschapen. Respondenten zijn in het
algemeen van mening dat de bijzondere opsporingsbevoegdheden die genormeerd en
gereguleerd zouden moeten worden nu ook inderdaad zijn genormeerd en gereguleerd.
De meeste respondenten denken dat men de komende jaren wel vooruit kan met het
door de Wet BOB geschapen kader zonder dat aanpassing nodig is om nieuwe opspo-
ringsmethoden onder te brengen. Aan de andere kant wordt het belang van normering
of regulering door sommigen gerelativeerd:

Het risico is, en dat zie je al een beetje opdoemen, dat men er niet aan begint iets onder
een bepaalde noemer te brengen. Als je stelselmatig informatie inwint, al dan niet via een
informant, zou dat onder de Wet BOB moeten gebeuren. Dat gebeurt nu niet of nauwe-
lijks, terwijl ik zeker weet dat ze wel stelselmatig informatie aan het inwinnen zijn. Het
kan dus ook negatief uitpakken, in de zin dat men naar escapes gaat zoeken om eronder
uit te komen (advocaat).

Een mooi kader: proactieve bevoegdheden zijn nu uitgesplitst. Aan de andere kant is het
typisch juristenwerk. Als het maar ingekaderd is, is het goed. Je krijgt het misschien iets
meer voorgekookt aangeleverd, maar de vragen waar de rechter aan moet toetsen,
blijven dezelfde als voorheen. De proportionaliteits- en subsidiariteitstoets is nog steeds
het belangrijkst (rechter).

Ook zeggen respondenten dat zij een aantal regelingen als ‘ongelukkig’ ervaren, zoals
het stelselmatig inwinnen van informatie door een burger (artikel 126v Sv), en dat er bij
sommige regelingen sprake is van ‘losse eindjes’ die nader geregeld zouden moeten
worden (zoals bij onderzoek van telecommunicatie, artikel 126m Sv). Dit wordt behan-
deld in de betreffende paragrafen (onder andere paragraaf 5.10 en 5.9).

5.2 Sturing van de opsporing

5.2.1 Derolvan de officier van justitie

Vrijwel alle geinterviewde officieren van justitie en politiefunctionarissen (inclusief
Koninklijke Marechaussee en FIOD/ECD) vinden het een goede zaak dat de centrale rol
van het Openbaar Ministerie bij sturing van de politie en toetsing van de inzet van

bijzondere opsporingsbevoegdheden wordt geaccentueerd.

Controle door de officier van justitie past precies bij de positie van het Openbaar
Ministerie in het strafprocesrecht (ZwaCri/CIE-officier).



Praktijkervaringen met de Wet BOB 95

Goed dat de officier van justitie de pin op de neus heeft gekregen. Grijze gebieden
waarvan je niet wilt weten, zijn niet meer aan de orde (ZwaCri/CIE-officier).

Een enkele officier van justitie vindt dat de politie zelf wel een iets groter deel van de
controle voor haar rekening zou kunnen nemen:

Ik kan me voorstellen dat er ook meer bij de politie wordt neergelegd. De politie is heel
goed in staat met name observatie zelf te regelen en in te zetten (kernteamofficier).

Verschillende visies op de rol van de officier van justitie en rechter-commissaris bij de
opsporing die in het literatuuronderzoek zijn beschreven (zie paragraaf 3.2.1), komen
ook in de interviews terug. Met name rechters-commissarissen en advocaten uiten
twijfel over de huidige positie van de officier van justitie en hechten in een aantal geval-
len meer waarde aan toetsing door rechters.

Een tendens die je ziet bij de politie is: regelen jullie het allemaal maar, maar wij gaan

toch weer een stap verder. Want we moeten ze (de criminelen) wel een stap voor blijven.
Als je het zo bekijkt, is toetsing door de rechterlijke macht de enige methode om kriti-
scher te zijn en ook de afwegingen te toetsen (advocaat).

Dit onderwerp wordt verder besproken in paragraaf 5.2.3 over toetsing door de rechter-
commissaris.

Daadwerkelijke verschuiving van de rol van de officier van justitie?

De meeste officieren vinden het moeilijk om te beoordelen of de rol van de officier van
justitie na de inwerkingtreding van de Wet BOB verschoven is naar een meer sturende
rol in het individuele opsporingsonderzoek. Rechters en advocaten geven aan dat dit
vanuit hun positie hoe dan ook moeilijk waarneembaar is. Een grotere bewustwording
van het belang van leidinggeven aan het opsporingsonderzoek en verandering van de
rol van de officier van justitie is een geleidelijk proces. Dit proces was al ingezet naar
aanleiding van de parlementaire enquéte over de opsporing (Commissie-Kalsbeek,
1999). De inwerkingtreding van de Wet BOB heeft volgens een officier van justitie daar-
bij ‘de puntjes op de i gezet’. Het zou kunnen zijn dat vanaf de inwerkingtreding van de
Wet BOB vooral de sturing van middelzware en lichtere zaken intensiever is geworden:

Het hele traject-Van Traa ging over de sturing van de politie in zware zaken. De sturing
in zware zaken is niet veel intensiever geworden, want die was al heel intensief. Juist in
de middelzware zaken en kleine zaken (bijvoorbeeld steunfraude) is de sturing heel erg
vergroot (ZwaCri/CIE-officier).
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De meeste respondenten denken wel dat bovengenoemde ontwikkelingen (de parle-
mentaire enquéte en Wet BOB) daadwerkelijk een versterking van de rol van de officier
van justitie tot gevolg hebben gehad.

Nu is het Openbaar Ministerie echt leider van het onderzoek. Ondanks dat dat vroeger
ook zo in de wet stond, ging het toen om een dode letter. Een officier van justitie kan zich
nu bijna niet meer laten overvallen met zaken die tijdens een opsporingsonderzoek zijn
gebeurd (ZwaCri/CIE-officier).

De meeste respondenten van de politie en Koninklijke Marechaussee geven aan dat zij
daadwerkelijk meer sturing door de officier van justitie ervaren. Zo is de officier kriti-
scher over de onderbouwing van aanvragen voor de uitoefening van bevoegdheden.
Ook worden uitgebreid allerlei vragen doorgesproken die men in de praktijk tegen-
komt. Vooral de politierespondenten geven daarvan voorbeelden:

Het reguliere overleg is aangetrokken. Afhankelijk van de aard van het onderzoek bij-
voorbeeld twee keer per week of in geval van infiltratie dagelijks (regiorecherche).

Als je in het verleden printgegevens wilde hebben of een tap uitluisterde, dan deed je dat
gewoon alleen. Nu is de officier van justitie veel meer een gelijke, maakt compleet deel
uit van het besluitvormingsproces (kernteam).

Diverse advocaten en een functionaris van de Koninklijke Marechaussee betwijfelen of
er iets is veranderd. Zo vragen zij zich af of de gebondenheid van het uitoefenen van
bijzondere opsporingsbevoegdheden aan bevelen van de officier van justitie ook daad-
werkelijk gepaard gaat met inhoudelijke sturing van de politie in het onderzoek, met
name bij de afwegingen over proportionaliteit en subsidiariteit.

Wij hebben meer met officieren van doen. Wij hebben er echter geen zicht op of ze hun
controle (in de zin van toetsing) ook daadwerkelijk uitoefenen. Pas als we in het dossier
zouden lezen dat ze de politie hebben teruggeroepen, zou dat daar een soort bewijs van
zijn. Zo veel zicht op het werkproces hebben wij echter niet (advocaat).

Ik denk dat het een illusie is dat als je maar overal een bevel voor vraagt en dat ook
normeert dit de controle beter maakt. Dat zie je bijvoorbeeld bij observatie. Het idee is
dat als er maar een bevel wordt aangevraagd en getekend alles wel goed is, maar wat
zegt dat dan? Wat is de afweging die er gemaakt is? Proportionaliteit en subsidiariteit?
Wat is de controle? Die is nergens te vinden. Als je kijkt naar de zaken die er lopen, dan
zie je dat het echt een administratieve verandering is. Of er dus echt inhoudelijk gestuurd
wordt, is nog maar de vraag. Ook door de administratieve rompslomp is het de vraag of
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de tijd die ze daarin moeten investeren niet ten koste gaat van het inhoudelijk sturen van
het opsporingsonderzoek (advocaat).

Wel verwacht een advocaat dat de officier van justitie directer kan worden aangespro-
ken op zijn verantwoordelijkheden nu die meer expliciet bij het Openbaar Ministerie
zijn gelegd. Zo verwacht deze advocaat dat een officier van justitie nu misschien
gemakkelijker dan in het verleden kan worden opgeroepen als getuige. Het ligt voor de
hand dat veranderingen in de werkverhouding tussen officieren van justitie en politie-
functionarissen niet altijd even gladjes verlopen en dat men in de nieuwe rollen moet
groeien. Zo geven verschillende functionarissen van de politie en Koninklijke Mare-
chaussee aan dat zij eraan moesten wennen dat het Openbaar Ministerie er meer
‘bovenop zit’ bij de opsporing en is het, ook volgens een officier van justitie, zoeken
naar de grens van die ‘bemoeienis’.

Als er een nieuwe officier van justitie komt, is er wel strijd: elkaar vliegen afvangen.

De eerste maanden hebben we veel discussie gehad, omdat de officier naar mijn idee te
veel op mijn stoel ging zitten (‘hebben we een OT?’ ‘hoeveel wagens?’).58 Het kan niet zo
zijn dat iemand uit een ander bedrijf gaat zeggen hoe we het moeten doen. De wat-vraag
mogen ze beantwoorden maar de hoe-vraag behoort hier te worden beantwoord
(districtsrecherche).

Daarnaast signaleren enkele officieren van justitie, rechters en politiefunctionarissen
individuele verschillen tussen officieren in hoe zij de uitoefening van sturing en
controle in opsporingsonderzoek opvatten. Een functionaris die te maken heeft met
verschillende parketten ervaart verschillen in hoe men regels voor opsporingsonder-
zoek hanteert.

De betrokkenheid bij de opsporing is persoonlijk. Zo komen sommigen bijvoorbeeld veel
meer bij de politie dan anderen. Twee uitersten zijn dat een officier van justitie bijna bij
het kernteam op kantoor zit en dat een ander alles telefonisch afdoet. Zulke grote
verschillen zijn heel slecht. Daarom moeten jonge officieren goede coaching krijgen
(rechercheofficier).

We hebben nu een onderzoek dat een maand loopt en daarin hebben we tot nu toe
eenmaal met de officier van justitie gesproken. Op voorhand is overigens al wel overleg
gevoerd over dat onderzoek en de manier waarop het uitgevoerd moet worden. leder
parket heeft zo zijn eigen regels. Het ene parket is veel strenger dan het andere. Het
hangt ook van de persoonlijkheid van de officier van justitie af (FIOD/ECD).

58 ‘OT’ staat voor ‘observatieteam’.
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De CIE neemt een enigszins aparte plaats in, omdat de CIE geen tactische onderzoeken
verricht. Wel moet toestemming worden verleend door de zaaksofficier van justitie als
de CIE een ‘stelselmatige informant’ wil inzetten. De geinterviewde CIE-functionaris-
sen melden echter dat zij de CIE-officier van justitie in sterke mate bij hun werk
betrekken. Er is meer contact vooraf, in plaats van achteraf zoals vroeger. De CIE-offi-
cier van justitie wordt betrokken bij beslissingen over informanten, bijvoorbeeld bij
inschrijven, bij observatie van informanten om hun verhaal te checken en bij bijzon-
dere beslissingen als het stopzetten van de relatie met een informant. Ook is er meer
controle op bedrijfsprocessen van de CIE. De parketsecretaris bekijkt bijvoorbeeld
regelmatig het ZwacCri- en informantenregister. In een van de regio’s kan de CIE-officier
van justitie in de journaals kijken.

Ook voor het posten en observeren van je eigen informanten neem je nu contact op met
het Openbaar Ministerie. Dit geldt bijvoorbeeld als je wilt checken hoe betrouwbaar je
informant is. Vroeger deden we dit zonder het Openbaar Ministerie erin te kennen (CIE).

Mag een informant naar een bepaalde ‘meeting’ of niet? Mag een informant een monster
drugs meenemen of niet? Dit soort vragen is dagelijkse kost, er is meer sturing op detail.
V66r het tijdperk-Van Traa werd dit soort zaken veel minder diepgaand besproken
(Koninklijke Marechaussee).

Vroeger gingen we nog wel eens ergens kijken en de informatie die dat opleverde zetten
we weg als zijnde van een informant. Dat gebeurt nu echt niet meer. Wat de CIE-chef
weet, weet de ClE-officier (CIE).

Is het Openbaar Ministerie in staat om sturing daadwerkelijk vorm te geven?
Verschillende respondenten zeggen het een sterk punt te vinden dat de kennis van
zaken van officieren op juridisch gebied vaak goed is. Wel meent een respondent van
de FIOD/ECD dat het Openbaar Ministerie om goed leiding te kunnen geven aan
bijvoorbeeld ingewikkelde fraudezaken meer specialistische kennis zou moeten
verwerven. Daarnaast menen respondenten dat vooral gebrek aan managementvaar-
digheden en problemen met de personele bezetting goed leidinggeven nog wel eens in
de weg staan. Deze twee onderwerpen worden hieronder besproken.

Managementvaardigheden
Aan praktische vaardigheden voor het managen van onderzoeken en bejegening van de
politie zou het bij officieren nog wel eens ontbreken. Dit lijkt met name voor de jongere,
minder ervaren officieren te gelden. Een oorzaak daarvan is volgens sommige respon-
denten dat dergelijke vaardigheden in de RAIO-opleiding te weinig worden aangeleerd.
Volgens een van de respondenten heeft het Openbaar Ministerie grote moeite met het
snel en goed opleiden van jonge officieren. Over de stijl van jonge officieren meldt de
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politie dat sommigen een erg strakke, afstandelijke stijl hanteren, of heel voorzichtig
zijn. Maar anderen zouden juist weer te gemakkelijk stuurbaar zijn door de politie.
Hierdoor lopen ze het risico om te veel betrokken te raken bij het
opsporingsonderzoek.

Een nieuwe officier van justitie die nog zo groen is als gras kun je soms alle kanten
opsturen. Dat is geen goede zaak. Op zich is het niet vreemd dat een nieuwe officier een
inwerkperiode nodig heeft, maar het werkt vaak wel storend (CIE).

Als je veel met jonge mensen te maken hebt, levert dit voor de voortgang van het onder-
zoek nog wel eens problemen op. Die jonge officieren zijn voorzichtig en willen eerst
ruggespraak (regiorecherche).

We hebben tegenwoordig wel te maken met een ander slag officieren. De RAIO’s zijn veel
afstandelijker. Dit komt door de nieuwe, sturende rol die zij hebben ten opzichte van de
politie, meer sturen op afstand (districtsrecherche).

Capaciteit
Veel respondenten, met name politiefunctionarissen en rechters-commissarissen,
melden dat het Openbaar Ministerie kampt met personeelstekort. Zij geven aan dat er
relatief weinig ervaren officieren zijn. Veel jonge officieren komen net van de opleiding.
Met name ervaren officieren hebben vaak een enorme werklast. Ook zijn verschillende
respondenten van mening dat het personeelstekort in algemene zin een merkbaar
negatieve invloed heeft op de ‘juridische kwaliteit’ van het werk dat het Openbaar
Ministerie aflevert.

Ze verzuipen in hun werk en hebben te veel aan hun hoofd (districtsrecherche).

Er is soms te weinig kwaliteit, de betrokkenheid is soms te groot en de werkdruk is te
hoog. Vaak is het bij grote onderzoeken met specialistische ZwaCri-officieren overigens
wel goed (rechter-commissaris).

Bij kernteamonderzoeken lijkt het capaciteitsprobleem minder te spelen. Volgens een
kernteamofficier van justitie wordt voor dergelijke grote zaken vaak een zaaksofficier
van justitie vrijgesteld. De politierespondenten geven nogal eens aan een voorkeur te
hebben voor het werken met oudere, ervaren officieren. Door overbelasting van deze
officieren kan de politie niet altijd op de gewenste manier worden gestuurd en
gecontroleerd.

Hadden we bij het Openbaar Ministerie in het algemeen meer capaciteit, dan konden we
het (sturing en controle) beter doen (kernteamofficier).
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Een risico hiervan zou kunnen zijn dat men routines gaat inbouwen om sneller te
kunnen werken en/of dat te veel aan de politie wordt overgelaten, zoals vroeger wel
gebeurde (Commissie-Van Traa, 1996).

De officier van justitie was altijd al leider van het opsporingsonderzoek. Het probleem
was altijd dat hij het veel te druk had en te ver weg zat. Wij (politie) namen de leiding van
het onderzoek dan stilletjes over. In het verleden zat men er alleen bij megaonderzoeken
bovenop (kernteam).

Niet alle respondenten vinden dat het Openbaar Ministerie altijd voldoende bereikbaar
is. Mogelijk zijn capaciteitsgebrek en werkdruk hier debet aan.

De bereikbaarheid van het Openbaar Ministerie laat nog wel eens te wensen over. Het
kan allemaal wel telefonisch maar het kost wel extra tijd, omdat je dan vaak te maken
krijgt met een nieuwe zaaksofficier van justitie die de zaak nog niet kent (CIE).

Er was recentelijk iets fout gegaan met een informant. We hebben contact opgenomen
met verschillende officieren om de zaak te regelen. Uiteindelijk is dat pas de volgende
dag gelukt. Ondertussen zit je wel de hele tijd met die informant (CIE).

Andere politierespondenten vinden dat de bereikbaarheid van het Openbaar Ministe-
rie toereikend is. Zij geven aan dat bij grotere zaken altijd een officier van justitie
bereikbaar is en dat men met ad-hoczaken terechtkan bij de piketofficier.

Het roulatiebeleid van het Openbaar Ministerie wordt door sommigen als probleem en
door anderen als voordeel gezien. Zo geeft een rechter-commissaris aan dat er een
enorm verlies ontstaat als mensen die op grote onderzoeken zitten daar tussentijds
vanaf worden gehaald. Aan de andere kant is het volgens een officier van justitie juist
zo dat er door de personeelswisselingen nu op sleutelposities mensen zitten die met de
Wet BOB zijn ‘opgegroeid’ en de centrale rol van het Openbaar Ministerie willen
waarmaken.

Respondenten noemen een aantal zaken die volgens hen kunnen bijdragen aan de
kwaliteit van de sturing en controle van de politie door het Openbaar Ministerie, zoals
tijd voor het leiden van grote onderzoeken, tijd voor opleiding en tijd voor het bijhou-
den van ontwikkelingen in het vak. Ook de rol van de rechercheofficier van justitie als
coach en vraagbaak voor jonge officieren kan volgens een respondent helpen om grote
individuele verschillen in aanpak te verminderen.
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Onafhankelijkheid van de officier van justitie
Een rechter noemt als cruciaal punt dat het Openbaar Ministerie ervoor moet zorgen
dat het onafhankelijk en ‘magistratelijk’ blijft. Een advocaat vreest voor verlies van deze
onafhankelijkheid:

Dat een officier van justitie een magistraat is, is een illusie, zeker bij drugsonderzoeken.
De procureurs-generaal hijgen in de nek van het kernteam, omdat ze snel resultaat
willen. De taal van de officier van justitie is illustratief: het gaat om ‘scoren’, het ‘kern-
product’ (advocaat).

Verschillende geinterviewde officieren van justitie geven aan dat de officier van justitie
vooral opspoorder is. Daarnaast moet de officier van justitie in staat zijn om een afstan-
delijke, magistratelijke houding aan te nemen tegenover de politie. Verschillende
officieren menen dat dit onder omstandigheden een lastige opgave kan zijn. Daarom
hebben zij behoefte aan een toets door de rechter-commissaris bij de meest ingrij-
pende bevoegdheden.

Met name als je dicht op het onderzoek zit en de belangen heel groot worden, is er het
risico dat je als Openbaar Ministerie minder magistratelijk wordt (kernteamofficier).

Conclusie
De geinterviewde officieren van justitie en bijna alle geinterviewde politiefunctionaris-
sen zijn voorstander van de centrale rol van de officier van justitie in het
opsporingsonderzoek. Daarmee delen ze de opvatting die het Openbaar Ministerie en
de NVVR al weergaven in hun adviezen over het conceptwetsvoorstel BOB (zie para-
graaf 3.2.1).
De commissie-Kalsbeek merkte destijds dat de officieren ‘dichter op de zaken waren
gaan zitten’ en nauwer samenwerkten met de politie (Commissie-Kalsbeek, 1999,
p- 147). Deze tendens lijkt zich te hebben doorgezet. Politiefunctionarissen geven aan
in veel gevallen daadwerkelijk meer inhoudelijke sturing van de officier van justitie te
ervaren. Daarnaast zijn politiefunctionarissen en de meeste andere respondenten het
er echter over eens dat enkele belangrijke problemen bij het Openbaar Ministerie het
goed uitvoering geven aan de sturende rol in het opsporingsonderzoek in de weg staan:
er is een enorme werkdruk en er zijn grote individuele verschillen tussen officieren van
justitie in ervaring en in de opvatting van de sturende rol tegenover de politie.
In de literatuur benadrukken verschillende auteurs het belang van de magistratelijk-
heid van het Openbaar Ministerie. Ook een aantal geinterviewden brengt dit
onderwerp naar voren. Verschillende officieren van justitie geven aan dat het onder
omstandigheden lastig kan zijn om de onafhankelijkheid te bewaren. Sommige van de
geinterviewde rechters, rechters-commissarissen en advocaten vrezen dat de officier
van justitie de magistratelijke rol niet altijd zal kunnen waarmaken. Met name advoca-
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ten betwijfelen of de sturing van de politie door de officier van justitie daadwerkelijk
versterkt is of slechts ‘op papier’ plaatsvindt.

5.2.2 Derol van de hulpofficier van justitie

De meeste geinterviewde officieren van justitie, maar ook politiefunctionarissen en
andere respondenten, stemmen ermee in dat de hulpofficier onder de huidige Wet BOB
niet kan beslissen over de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden. Naar
hun oordeel wordt de toets van de inzet van bijzondere opsporingsbevoegdheden
terecht bij de officier gelegd.

Het is niet ten onrechte dat de hulpofficier op dit gebied is buitengesloten. De keus hier-
voor is een zuivere en een goede. De officier van justitie moet er voor deze bevoegdheden
gewoon bij zijn (kernteam).

Sommige ondervraagde politiefunctionarissen vinden dat de hulpofficier vroeger te
veel van de verantwoordelijkheden van de officier van justitie moest overnemen.

In het verleden werd de hulpofficier te vaak gebruikt als verlengde van de officier van
justitie: te weinig officieren, dus werden politiemensen hulpofficier (districtsrecherche).

Vroeger was de afstand van de officier van justitie ten opzichte van het onderzoek heel
groot. Feitelijk fungeerde de hulpofficier als officier van justitie, waardoor de officier van
justitie minder vaak werd ingelicht. Geen goede zaak (kernteam).

Men verwacht dat de officier van justitie objectiever kan toetsen omdat hij meer
afstand heeft tot het onderzoeksteam.

Goede keuze. De BOB-activiteiten zijn toch redelijk ingrijpend. Het is dus goed dat er wat
meer afstand is. Als je zoals de hulpofficier heel dicht op de zaak zit, is het moeilijker om
afstand te houden. Het is voor de hulpofficier moeilijk om aan de rem te trekken en te
zeggen: dat doen we dus niet (zaaksofficier).

Ten slotte wordt de wisselende kwaliteit van de kennis en ervaring van hulpofficieren
genoemd. Toch vinden 66k enkele officieren en politiefunctionarissen dat de toetsing
van aanvragen voor stelselmatige observatie wellicht kan worden overgelaten aan de
hulpofficier.

Observatie zou je denk ik wel kunnen overlaten aan de hulpofficier. Observatie is het
minst ingrijpende middel, toetsing is dan vrij marginaal. Ze komen ook niet met een
observatievoorstel dat geen hout snijdt (kernteamofficier).
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De politierespondenten vinden de rol van de hulpofficier met name belangrijk in
spoedeisende gevallen. Hij zou dan (voorlopige) toestemming kunnen verlenen voor
bijvoorbeeld het plaatsen van camera’s of peilbakens.

In sommige gevallen is snel een beslissing nodig. Bijvoorbeeld: je hoort over de tap dat
Jantje iets gaat doen. Je hebt nog geen observatiebevel en wilt wel gaan observeren. Dan
is het hopen dat je de officier van justitie snel te pakken krijgt. Als het OT op straat is en
weet dat er iets gebeurt en dat blijkt ook over de tap, dan heeft het OT soms maar een
minuut om een baken te plakken. Dit moet dan gelijk kunnen (kernteam).

De hulpofficier wordt bij spoedgevallen onder andere belangrijk gevonden omdat de
officier van justitie niet altijd bereikbaar is op het moment dat men hem nodig heeft
(zie paragraaf 5.2.1). Sommigen vinden het niet evenwichtig dat de hulpofficier geen
verantwoordelijkheid heeft voor bijzondere opsporingsbevoegdheden maar wel bij
dwangmiddelen als inverzekeringstelling en huiszoeking.

Vreemd dat de hulpofficier geen bevel tot observatie mag geven maar wel in verzekering
mag stellen en insluiten. De mate van privacyinbreuk staat niet in verhouding tot wat een
hulpofficier nog wel mag doen, bijvoorbeeld een spoedhuiszoeking (CIE).

Conclusie
In de consultatieronde over het Voorontwerp bijzondere opsporingsbevoegdheden
gaven politieorganisaties te kennen er problemen mee te hebben dat de hulpofficier
geen rol was toegekend bij de beslissing over de toepassing van deze bevoegdheden
(paragraaf 3.2.1). Van die opvatting vinden wij in de interviews bij de politieresponden-
ten niet veel terug. De overheersende mening van de respondenten van het Openbaar
Ministerie en de politie is dat het de officier van justitie is die toestemming moet verle-
nen voor de inzet van bijzondere opsporingsbevoegdheden. Eerder stelde het
Openbaar Ministerie dat de hulpofficier ook in spoedgevallen niet nodig zou zijn,
omdat officieren 24 uur per dag bereikbaar kunnen zijn (Openbaar Ministerie, 1997,
p. 1; zie paragraaf 3.2.1). Sommige geinterviewden ervaren echter dat de officier van
justitie, of een andere officier van justitie met kennis van de betreffende zaak, niet altijd
snel genoeg bereikbaar is. Daardoor neemt de behoefte aan een ‘vervanger’ in de vorm
van de hulpofficier toe. Op grond van de gegevens van dit onderzoek kunnen wij geen
uitspraak doen over de vraag of bereikbaarheid en beschikbaarheid van officieren van
justitie een probleem van enige omvang is of dat het gaat om incidenten.
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5.2.3 Derolvan de rechter-commissaris

Nieuwe elementen in de rol van de rechter-commissaris
De Wet BOB en de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek hebben gevolgen voor de
rol van de rechter-commissaris in het opsporingsonderzoek. De wetgever heeft er
expliciet voor gekozen om de rol van de officier van justitie in het opsporingsonderzoek
te versterken. Om die reden is ervan afgezien de rechter-commissaris veel invloed te
geven bij de in de Wet BOB geregelde opsporingsbevoegdheden (Verrest en
Beenakkers, 2002; zie ook paragraaf 2.1.2).
Van de in de Wet BOB geregelde bijzondere opsporingsbevoegdheden zijn er twee
gekoppeld aan een machtiging van de rechter-commissaris: het opnemen van vertrou-
welijke communicatie en het opnemen van telecommunicatie. Hiermee zijn aan de
rechter-commissaris minder toetsingsbevoegdheden toegekend dan de commissie-
Van Traa voor ogen stond. Het beheer van het opnemen van telecommunicatie is
verschoven van de rechter-commissaris naar de officier van justitie. Het opnemen van
telecommunicatie is losgekoppeld van het gerechtelijk vooronderzoek. In de praktijk
betekent dit dat minder vaak of pas in een later stadium een gerechtelijk vooronder-
zoek wordt geopend, bijvoorbeeld als er getuigen moeten worden gehoord. Als het
opsporingsonderzoek dan nog doorloopt, is er sprake van zogeheten parallelle
opsporing.

Een aantal respondenten ervaart dat de rol van de rechter-commissaris door de inwer-
kingtreding van Wet BOB en de Wet herziening gerechtelijk vooronderzoek meer naar
de achtergrond is verschoven. Over het geheel genomen heeft men echter het idee dat
er niet zo heel veel veranderd is. Volgens verschillende officieren van justitie is de rol
van de rechter-commissaris op papier wel maar in de praktijk niet of heel weinig veran-
derd. Zo was de rol van sommige rechters-commissarissen volgens verschillende
officieren van justitie al vrij ‘marginaal’. In de praktijk vond al jarenlang parallel opspo-
ringsonderzoek plaats, waarbij de officier van justitie het opsporingsonderzoek leidde.
Een gerechtelijk vooronderzoek werd alleen gevorderd omdat men wilde tappen. Daar-
bij week volgens een officier van justitie de rechter-commissaris in zijn beslissingen
haast nooit af van de officier van justitie.

Volgens andere officieren van justitie zijn er ook rechters-commissarissen die zich in
de praktijk door de wat grotere afstand tot het opsporingsonderzoek niet van de wijs
laten brengen. Ter compensatie laten zij zich door de officier van justitie goed informe-
ren over het opsporingsonderzoek. Daardoor zijn zij even goed als vroeger in staat om
bijvoorbeeld te toetsen of een verlenging van een tap terecht wordt aangevraagd.
Verschillende respondenten geven aan dat de sturende rol sterk afhankelijk was en is
van de persoon van de rechter-commissaris. Zo varieert het volgens verschillende
advocaten sterk per regio en rechter-commissaris in hoeverre rechters-commissarissen
een partij zijn voor ervaren officieren van justitie. Ook een rechter-commissaris zegt



Praktijkervaringen met de Wet BOB 105

dathetvooral van de persoon van de rechter-commissaris afhangt of hij ver van of dicht
bij het opsporingsonderzoek staat, en dat de Wet BOB daaraan niet veel heeft
veranderd.

In twee van de drie regio’s kunnen volgens officieren van justitie sommige rechters-
commissarissen de vroegere rol niet helemaal loslaten. In een van deze regio’s zou het
een beetje het beleid van het kabinet RC zijn om de vroegere werkwijzen in de praktijk
zo veel mogelijk te handhaven.

Hier zijn door middel van afspraken veel bevoegdheden van de rechter-commissaris
gehandhaafd. Zo is afgesproken dat de rechter-commissaris alle zoekingen doet, of het
nu om een loods of een huis gaat (kernteamofficier).

Een probleem dat zich nog wel eens voordoet, is dat de rechter-commissaris een termijn
wil stellen voor een bepaalde bevoegdheid, bijvoorbeeld opnemen van telecommunicatie.
Het Openbaar Ministerie is van mening dat dat niet kan. De wet stelt de termijn. De
rechter-commissaris mag alleen toetsen of het mag (rechercheofficier).

Het informeren van de rechter-commissaris
Nu in de praktijk minder vaak of in een later stadium een gerechtelijk vooronderzoek
wordt geopend, is het de vraag of de rechter-commissaris voldoende informatie heeft
om een (verlengings)verzoek tot het opnemen van telecommunicatie of vertrouwelijke
communicatie te beoordelen. De meeste officieren van justitie zijn van mening dat een
rechter-commissaris zich ook in de huidige rol voldoende op de hoogte kan stellen van
het opsporingsonderzoek om adequaat te kunnen toetsen. Overigens is de officier van
justitie bij parallelle opsporing wettelijk verplicht om de rechter-commissaris te infor-
meren over het lopende opsporingsonderzoek.
Verschillende officieren van justitie, vooral uit een van de drie regio’s, geven aan bij
grotere opsporingsonderzoeken op eigen initiatief de rechter-commissaris te informe-
ren. Niet alleen om de rechter-commissaris van voldoende informatie te voorzien op
basis waarvan hij kan toetsen maar ook om praktische redenen, namelijk vanwege de
werkplanning in verband met de verwachte capaciteitsbehoefte van rechters-commis-
sarissen. Rechters-commissarissen worden vaak mondeling maar soms ook schriftelijk
op de hoogte gehouden.

Bij grote onderzoeken ga je toch wel regelmatig langs bij de rechter-commissaris om
hem op de hoogte te houden en te plannen. Zeker bij dat soort onderzoeken waarbij ze
veel tapverzoeken krijgen (kernteamofficier).

De intrinsieke waarde van onderzoek is voor de rechter-commissaris vaak moeilijk in te
schatten. Bij grote zaken worden er ook wel samengevatte, algemene rapportages opge-
maakt, zodat de rechter-commissaris een beter overzicht heeft (ZwaCri-officier).
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Aan het begin van grote onderzoeken neemt ook wel de officier van justitie het initiatief
om met de rechter-commissaris tot overeenstemming te komen over bepaalde zaken.

De praktijk is dat je bij aanvang van een groot onderzoek contact opneemt met het
kabinet. Daarbij worden de zaak en de mogelijk voorkomende bevoegdheden en ontwik-
kelingen doorgesproken. Uitgebreid mondeling overleg gedurende het onderzoek vindt
alleen plaats als dingen veranderen of anders zijn dan van te voren verwacht. Je probeert
dus al vanaf het begin van het onderzoek op één lijn te zitten met de rechter-commissaris
over de kant die het onderzoek op moet (ZwaCri/ClE-officier).

Wat wenselijk is qua intensiteit van het contact over individuele opsporingsonderzoe-
ken tussen de officier van justitie en de rechter-commissaris is voor sommigen echter
een punt van discussie.

Vroeger had je trio’s van een politiefunctionaris, officier van justitie en een rechter-
commissaris die altijd samenwerkten. Ze vertrouwden elkaar blind. Hierdoor was er
nauwelijks toetsing meer (advocaat).

Je hebt rechters-commissarissen die meer opspoorder zijn dan de officier van justitie. Er
waren rechters-commissarissen die zo veel gegevens over lopende zaken hadden dat je
je kon afvragen of deze nog wel onafhankelijk waren. Een rechter-commissaris moet zijn
beslissing nemen op basis van stukken en niet meer informatie krijgen dan nodig is. Te
veel overleg met de rechter-commissaris is niet goed. Dan doe je de onafhankelijkheid
geweld aan (rechercheofficier).

Deze optie van tamelijk beperkte schriftelijke informatie lijkt echter ook nadelen te
hebben. Volgens een rechter-commissaris die puur schriftelijke informatie gebruikt, is
het veel moeilijker geworden dan vroeger om met name verlengingsvorderingen voor
het opnemen van telecommunicatie te beoordelen.

Je bent nu als rechter-commissaris minder goed op de hoogte van het opsporingsonder-
zoek. Je hebt het overzicht over het onderzoek niet meer. Daardoor moet je de officier
van justitie regelmatig bellen hoe het zat met bepaalde aspecten. Officieren raken daar-
door soms geirriteerd. De verhouding met het Openbaar Ministerie is daardoor slechter
geworden. Bij ieder verzoek tot verlenging is het onderzoek weer een heel stuk verder en
moet je als rechter-commissaris in zeer korte tijd een grote inhaalslag maken wat betreft
kennis en informatie. In de praktijk is het niet goed haalbaar om in de een of twee dagen
die je hebt om de vordering tot verlenging te beoordelen voldoende overzicht te krijgen
om dit zelfstandig te kunnen. Je kunt minder dan vroeger zelfstandig denken en moet
meer varen op de officier van justitie (rechter-commissaris).
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In deze lijn passen opmerkingen van verschillende officieren van justitie dat zij regel-
matig van de rechter-commissaris te horen krijgen dat deze meer informatie wil naar
aanleiding van een aanvraag voor een machtiging. Over de hele linie lijkt het erop dat
de motivering die de officier van justitie de rechter-commissaris moet geven, of dit nu
mondeling of schriftelijk gebeurt, belangrijker is geworden en daarmee van beide
kanten meer inspanning vergt.

De waarde van een rechterlijke toets vooraf
De meeste geinterviewde officieren van justitie vinden een onafhankelijke rechterlijke
toets bij de ingrijpendste opsporingsbevoegdheden van belang (zie ook paragraaf
5.2.1). Daarbij zijn zij van mening dat de beperking van die toets tot het opnemen van
telecommunicatie en vertrouwelijke communicatie juist is. Volgens hen is het goed dat
de rechter-commissaris enige afstand tot het opsporingsonderzoek houdt.

Voor de beoordeling van het al dan niet rechtmatig gebruik van dwangmiddelen is de
onafhankelijkheid van groot belang. Juist daarom is het goed dat de rechter-commissaris
niet te dicht op het opsporingsonderzoek zit (ZwaCri/CIE-officier).

De rechter-commissaris controleert nu en heeft geen deel meer aan het opsporings-
proces. Vroeger was hij soms te veel betrokken. Hij zei toen wel eens: ‘Tap die en die nog
eens. Het is beter dat hij nu verder van het opsporingsonderzoek af staat en minder snel
enthousiast en betrokken raakt in een zaak (Koninklijke Marechaussee).

Het merendeel van de geinterviewde advocaten, rechters en rechters-commissarissen
vindt daarentegen dat te veel aan het Openbaar Ministerie wordt overgelaten (zie ook
paragraaf5.2.1). Volgens een rechter-commissaris zou het primaat van de opsporing bij
de rechter-commissaris moeten liggen. Twee van de drie geinterviewde rechters en alle
drie de rechters-commissarissen zijn van mening dat de rechter-commissaris bij meer
bijzondere opsporingsbevoegdheden een toetsende/controlerende rol zou moeten

hebben. In dit verband noemen zij infiltratie en de inzet van technische hulpmiddelen.

Als je streeft naar transparantie, normering en dergelijke dan past daar wel degelijk een
rechterlijke toetsing in. Het is niet goed dat alles nu bij het Openbaar Ministerie ligt. Het
gaat om ingrijpende maatregelen. Ik vind het wat onlogisch dat het naar het Openbaar

Ministerie is gegaan. De officier van justitie is toch meer een procespartij, minder onpar-
tijdig dan de rechter-commissaris (rechter).

Op dit moment heb ik er slechts indirect kennis van dat stelselmatige observatie, een
peilbaken en dergelijke worden ingezet, terwijl het belastende materiaal op grond waar-
van ik een machtiging kan geven met behulp van deze methoden (die ik dus niet hoef te
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toetsen) verzameld wordt. De kwaliteit van de toets is op deze manier wel ingebouwd
maar erg gepolariseerd bij het Openbaar Ministerie. De advocatuur wil vaak stukken
inzien en personen die met de zaak te maken hebben, horen. Dat gebeurt allemaal in het
kabinet. Waarom dan niet de toetsen die nu niet bij de rechter-commissaris liggen daar
ook neerleggen? (rechter-commissaris)

Een rechter-commissaris ervaart het bij de bevoegdheid om vertrouwelijke communi-
catie op te nemen als een gemis dat de rechter-commissaris alleen kan toetsen op
subsidiariteit en proportionaliteit van de betreffende bevoegdheid. De rechter-
commissaris kan niet toetsen in welke mate inbreuk op de privacy wordt gemaakt ten
behoeve van ‘voorwerk’ dat bijvoorbeeld nodig is om apparatuur te kunnen plaatsen.
Daarbij gaat het bijvoorbeeld om het onder een voorwendsel aanbellen en toegang
vragen tot een huis om technische details te kunnen vaststellen. Daarop heeft de rech-
ter-commissaris in concrete gevallen geen zicht, want over de precieze uitwerking
hoeft de rechter-commissaris niet te worden ingelicht.

Conclusie
De drie in het onderzoek betrokken regio’s verschillen in de manier waarop de rol van
de rechter-commissaris wordt vormgegeven. Daarbij gaat het in hoofdzaak om de
manier waarop en de mate waarin de rechter-commissaris door de officier van justitie
op de hoogte wordt gehouden over lopende onderzoeken. Dit gebeurt in veel gevallen
mondeling, via regelmatig bijpraten. In een ander geval krijgt de rechter-commissaris
uitsluitend schriftelijke informatie bij de aanvraag voor toepassing van een bijzondere
opsporingsbevoegdheid. Een mogelijke oorzaak is volgens respondenten dat de
cultuur van de verschillende kabinetten aanzienlijk kan verschillen.
Met name Buruma (1998) sprak vodr inwerkingtreding van de Wet BOB zijn zorg uit
over de informatiepositie van de rechter-commissaris (zie hoofdstuk 3). Dit vinden wij
in de interviewgegevens ten dele terug. Een van de geinterviewde rechters-commissa-
rissen ervaart een duidelijke verslechtering ten opzichte van de situatie v66r de
inwerkingtreding van de Wet BOB. Op welke manier de informatievoorziening aan de
rechter-commissaris het beste kan plaatsvinden, is een punt van discussie in het veld.
Mondelinge informatievoorziening kan de vorm aannemen van ‘regelmatig buurten’,
waardoor de rechter-commissaris te veel betrokken zou kunnen raken bij het opspo-
ringsonderzoek. Aan de andere kant kan het verstrekken van alleen schriftelijke
informatie ten tijde van een verlengingsaanvraag tot een te grote informatieachter-
stand bij de rechter-commissaris leiden.
Over de hele linie lijkt de motivatie van de officier van justitie aan de rechter-commis-
saris belangrijker te zijn geworden, of dit nu mondeling of schriftelijk gebeurt, en die
lijkt van beide partijen meer inspanning te vergen. Hoewel wij evenals de commissie-
Kalsbeek (Commissie-Kalsbeek, 1999, p. 177) van respondenten horen dat rechters-
commissarissen meer onderbouwing verlangen en kritischer toetsen, geven de respon-
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denten ook aan dat daarin grote individuele verschillen tussen rechterscommaissaris-
sen bestaan.

Net als in de literatuur (zie paragraaf 3.2.1) verschillen de visies over de rol van de rech-
ter-commissaris in het opsporingsonderzoek. De geinterviewde officieren van justitie
kunnen zich vinden in de huidige rol van de rechter-commissaris. De NVvR (1997, p. 4)
vond v66r inwerkingtreding van de Wet BOB dat de rechter-commissaris een beschei-
den rol zou moeten krijgen bij de toetsing van opsporingsbevoegdheden. Opvallend is
echter dat bijna alle geinterviewde rechters-commissarissen, rechters en advocaten
vinden dat de rechter-commissaris een uitgebreidere rol bij toetsing van bijzondere
opsporingsbevoegdheden vooraf zou moeten hebben dan nu het geval is. De voor-
naamste reden daarvan is dat naar hun oordeel de bevoegdheden dermate ingrijpend
zijn dat in meer gevallen een toets van een onafhankelijke rechter geboden is. De
officier van justitie is volgens deze respondenten veelal sterk betrokken bij het
opsporingsonderzoek en daarom minder goed in staat tot een onafhankelijke toets.

5.3 Schriftelijke verantwoording
5.3.1 Voordelen van schriftelijke verslaglegging

Volgens verschillende officieren van justitie en politiefunctionarissen is al ruim vé6r de
inwerkingtreding van de Wet BOB een ontwikkeling naar meer transparantie ingezet.
Onder meer naar aanleiding van het onderzoek van de commissie-Van Traa begon men
al met betere verslaglegging. Zo werd in een van de regio’s al een aanvang gemaakt met
het vervaardigen van observatieverslagen. Een politiefunctionaris meldt dat er altijd al
methodiekenprocessen-verbaal waren waarin de toegepaste onderzoeksmethoden
waren verantwoord, maar dat deze sinds de Wet BOB beter van kwaliteit zijn. Verschil-
len tussen de gang van zaken nu en vo6r de parlementaire enquéte zijn bijvoorbeeld:

Vroeger waren bevoegdheden gemakkelijker telefonisch te regelen, ook observatie die
nu als stelselmatig zou worden beschouwd (CIE).

Vroeger werd informatie weggelaten om vragen van de advocatuur te voorkomen. Negen
van de tien keer was vroeger bovendien niet duidelijk waar informatie vandaan kwam.
Je hoopte dat de advocaat eroverheen las (districtsrecherche).

En sinds de inwerkingtreding van de Wet BOB:
Er was wel een proces van gewenning en cultuuraanpassing nodig. Nu wordt er duide-

lijker en meer gerapporteerd in het proces-verbaal. Dit maakt het duidelijker voor de
officier (kernteam).
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Alles kan open in het dossier. Je hoeft geen angst meer te hebben voor de advocatuur
(regiorecherche).

Het merendeel van de respondenten is van mening dat schriftelijke verantwoording
bijdraagt aan transparantie van het opsporingsonderzoek. Volgens verschillende offi-
cieren van justitie komt dit vooral doordat de toetsingsmomenten en de overwegingen
bij de inzet van bijzondere opsporingsbevoegdheden nu op schrift worden gesteld in
de aanvraagprocessen-verbaal, bevelen en machtigingen. Een belangrijk verschil met
het verleden is volgens officieren van justitie dat besluitvormingsprocessen daardoor
achteraf zijn terug te halen, zodat toetsbaar wordt op basis van welke argumenten
bevelen en machtigingen zijn aangevraagd en afgegeven. Daarnaast dwingt schrifte-
lijke verantwoording tot bewustwording van de vraag waarom en hoe lang men een
bijzondere opsporingsbevoegdheid wil toepassen. Een politiefunctionaris ziet als een
gunstig bijeffect van schriftelijke verslaglegging dat deze de effectiviteit van het opspo-
ringsonderzoek zelf kan bevorderen.

Het is omslachtig, maar je wordt wel consequent gedwongen alles vast te leggen in een
rapport. Later heb je daar veel plezier van bij het opstellen van een proces-verbaal. Door
de verslaglegging bij taps en nu in tegenstelling tot vroeger ook observatieverslagen

is informatie later beter terug te halen. Dat is van nut bij het opsporingswerk. Je kunt
informatie uit verschillende bronnen beter naast elkaar leggen. Je ziet meer links
(kernteam).

Rechters, een advocaat en rechters-commissarissen vinden het vooral belangrijk dat zij
nu standaard een overzicht krijgen van de gebruikte bijzondere
opsporingsbevoegdheden.

5.3.2 Uitvoering van de schriftelijke verslaglegging

Het is van belang dat de schriftelijke verslaglegging deugdelijk wordt uitgevoerd, wil
deze een zinvolle bijdrage leveren aan de controleerbaarheid van het opsporingspro-
ces. Dit is nog niet altijd het geval. Een officier van justitie geeft enkele voorbeelden
daarvan.

Het gebruik van mondelinge goedkeuring tot het geven van een bevel dreigt standaard
te worden. Achteraf blijkt dan nog wel eens dat de politie soms zaken vertelt die ze later
toch niet helemaal waar kan maken op papier.

Regelmatig kom ik standaardoverwegingen tegen in processen-verbaal. Bijvoorbeeld dat
‘het onderzoek het noodzakelijk maakte’ of ‘nog niet voltooid was’. Nog te vaak wordt niet



Praktijkervaringen met de Wet BOB 111

aangegeven waarom nu precies een bevoegdheid gebruikt moet worden (ZwaCri/CIE-
officier).

5.3.3 Nadelen van uitgebreidere schriftelijke verslaglegging

De respondenten noemen enkele nadelen van schriftelijke verslaglegging. Ten eerste
dat als gevolg van het bekend worden van informatie personen in gevaar kunnen
komen of opsporingstactieken en technieken te veel bekendheid krijgen. Ten tweede de
hoeveelheid werk die schriftelijke verslaglegging met zich meebrengt. Deze nadelen
worden hieronder besproken.

Risico dat te veel informatie wordt blootgegeven
Enkele officieren van justitie vinden dat bij bepaalde opsporingsmethoden te veel
transparantie wordt gevraagd, waardoor personen in gevaar zouden kunnen komen
(zie hierover vooral paragraaf 5.10).

De grens van transparantie ligt bij gevaar voor personen. Een bevel voor politie-infiltratie
is dan ook een uitgekleed bevel. De overwegingen met betrekking tot proportionaliteit en
subsidiariteit zijn er wel in te vinden, de naam van de infiltrant niet. Als goedkeuring
nodig is door de CTC moeten alle stukken worden overgelegd. Dit is een ongelukkige
tendens. Ook aan de CTC wil je in verband met gevaar voor personen niet altijd al je over-
wegingen bekendmaken. Als afscherming van namen niet is gegarandeerd, moet je 126v
en 126j niet meer inzetten (ZwaCri/CIE-officier).

Daarnaast zou er gevaar zijn dat opsporingstactieken een te wijd verbreide bekendheid
krijgen, waardoor ze in de toekomst niet meer goed bruikbaar zouden kunnen zijn. In
de eerste plaats doordat in de verslaglegging, met name in het aanvraagproces-verbaal,
moet worden aangegeven wat de overwegingen waren om de bijzondere opsporingsbe-
voegdheid in te zetten. In de tweede plaats kan dit gebeuren als er op vragen van de
verdediging of de rechtbank aanvullende informatie moet worden verstrekt. Het gevaar
van het blootgeven van tactieken speelt volgens respondenten onder meer bij de
verantwoording van ingezette technische hulpmiddelen (zie hierover verder paragraaf
5.11). Een officier van justitie is om deze redenen van mening dat onderliggende
processen-verbaal van bevelen voor bijzondere opsporingsbevoegdheden die uitein-
delijk ‘niets’ hebben opgeleverd, niet in het dossier moeten worden opgenomen.
Volgens een officier van justitie gaan collega-officieren soms te gemakkelijk verder dan
nodig is bij het verschaffen van informatie.

Ik merk dat collega’s tegenwoordig al snel informatie verstrekken als daarom wordt
gevraagd. Als de advocatuur of de rechtbank vraagt: alles daarheen. Ik vind dat je alleen
moet leveren wat nodig is voor de beoordeling van de strafzaak. Als je bijvoorbeeld een
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mislukt infiltratietraject hebt, moet je wel je overwegingen aangeven maar je hoeft niet
alle ins en outs te geven (kernteamofficier).

Ook een andere officier van justitie is van mening dat in het kader van transparantie in
het algemeen te veel wordt ingegaan op verzoeken van de verdediging om informatie
te verschaffen:

In een zaak waarin het dossier enkele stukken uit Spaans en Turks opsporingsonderzoek
omvatte, heeft de rechtbank besloten dat de gehele dossiers moesten worden toege-
voegd, vertaald en wel. Ten eerste moet je dan de volledige dossiers in het buitenland
opvragen. Vervolgens moet je gaan vertalen. Dit kostte meer dan twee miljoen. Dit alles
dus in het streven naar transparantie (kernteamofficier).

Deze officier van justitie ziet het Openbaar Ministerie zelf als een deel van de oorzaak
hiervan.

Aan de andere kant moet het Openbaar Ministerie ook de hand in eigen boezem steken.
In het verleden zijn er zaken gebeurd waardoor het Openbaar Ministerie en de politie niet
meer het volledige vertrouwen hebben van de rechtbank. Het antedateren van bevelen

bijvoorbeeld, betekent afbreuk aan ons gezag bij de rechtbank (kernteamofficier).

Verschillende officieren van justitie, politiefunctionarissen en rechters-commissaris-
sen merken op dat de advocatuur, nu die een goed overzicht van de ingezette
bijzondere opsporingsbevoegdheden krijgt, ‘boven op de verantwoording van opspo-
ringsmethoden zit’. Volgens een rechter-commissaris komt dit onder andere doordat
de overwegingen om bijzondere opsporingsbevoegdheden toe te passen niet altijd
helder zijn. Dit wordt volgens hem veroorzaakt doordat er (hoewel minder dan vroeger)
nog steeds een grijs gebied is van informatie die het Openbaar Ministerie liever niet
blootgeeft, omdat dan tactische opsporingsinformatie bekend wordt. Twee advocaten
vrezen dat schriftelijke verantwoording — ondanks de nadruk daarop — maar in beperkte
mate tot transparantie zal leiden, omdat de politie niet altijd alle relevante informatie
zal geven.

Ik zie geen verbetering met vroeger wat betreft mogelijkheden om ze te dwingen alle
relevante informatie te geven. Wat relevant is, is ook een kwestie van definitie (advocaat).

Sommige respondenten denken dat het stellen van vragen door de verdediging te veel
ruimte zou kunnen krijgen.
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De nadruk op schriftelijke verslaglegging zou ook wel onnodigheid in de hand kunnen
werken. Advocaten varen er wel bij. Als ze kwaad willen, kunnen ze op alle slakken zout
leggen. De rechter moet dit in de hand weten te houden (rechter).

Verhoogde werklast
Een nadeel van de toegenomen schriftelijke verslaglegging vinden verschillende offi-
cieren van justitie en politiefunctionarissen de grote ‘papierstroom’ die dit oplevert.

Is die papierwinkel nog overzichtelijk? Bijvoorbeeld bij artikel 140 verdachten krijgt
iedere verdachte uit de groep (al is hij maar een hele kleine vis) tien ordners met bevelen
en dergelijke (zaaksofficier).

Zo veel bevelen, dat schiet zijn doel voorbij. Het gevaar bestaat dat niet meer naar de
inhoud wordt gekeken (CIE).

Hoe meer procedureregels er zijn, hoe meer kans er is op fouten. Dit vergroot het
afbreukrisico. Wij hebben bijvoorbeeld een onderzoek gehad met 150.000 formulieren.
Als 1% daarvan onderweg is, gaat dat al om een groot aantal formulieren met heel veel
informatie. Als er iets verkeerd gearchiveerd wordt of kwijtraakt, kan dat enorme gevol-
gen hebben; terwijl het niets zegt over de materiéle waarheidsvinding (kernteamofficier).

Zoals vermeld vinden de meeste respondenten de inhoudelijke motivering van de
toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden erg belangrijk. Wel vinden velen
het bezwaarlijk dat die motivering van zo veel formulieren vergezeld moet gaan. Dit
speelt vooral bij het opnemen van telecommunicatie en stelselmatige observatie,
omdat deze methoden het meest worden toegepast. Eén zaaksofficier vraagt zich af of
de verbeterde transparantie in verhouding staat tot de naar zijn mening enorme
hoeveelheid werk die onder meer het schriftelijk vastleggen van bevelen met zich
meebrengt. Een aantal respondenten vraagt zich af waarop kan worden bezuinigd om
de papierstroom te verminderen. Enkele (zaaks)officieren van justitie en politiefuncti-
onarissen opperen de mogelijkheid om bevelen mondeling te geven (bijvoorbeeld bij
stelselmatige observatie), omdat het mondelinge contact daarover tussen de officier
van justitie en politie hoe dan ook in het proces-verbaal wordt opgenomen.

5.3.4 Bescherming van informatie van geheimhouders

Door de toepassing van bijzondere opsporingsbevoegdheden is het mogelijk dat gege-
vens worden verkregen die vallen onder het verschoningsrecht van geheimhouders,

bijvoorbeeld wanneer de telefoon van een verdachte wordt getapt terwijl die verdachte
belt met zijn advocaat. In die gevallen dient deze informatie ingevolge artikel 126aa lid
2 Sv zo spoedig mogelijk te worden vernietigd. Volgens de geinterviewde advocaten is
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moeilijk te zeggen of deze regeling voldoende bescherming biedt aan geheimhouders.
Volgens een advocaat biedt de regeling wel een goed handvat maar zal het uiteindelijke
effect sterk afhangen van de mensen die er uitvoering aan geven. Zo vraagt een andere
advocaat zich af hoe je zeker kunt weten of er niet toch kopieén worden bewaard, met
als voorbeeld een zaak waarin tapbanden die in de jaren tachtig zouden zijn vernietigd
jaren later toch weer boven water kwamen.

De vraag is actueel nu gebleken is dat in enkele strafzaken tapgesprekken tussen advo-
caten en cliénten niet altijd zijn gewist. In een naar aanleiding hiervan aangespannen
kort geding door de NOVA tegen de Staat der Nederlanden heeft de rechter geoordeeld
dat de Staat dient aan te geven op welke wijze en volgens welke procedure de bepaling
van artikel 126aa Sv en het Besluit bewaren en vernietigen van niet-gevoegde stukken
op dit punt worden nageleefd.?® Dit heeft ertoe geleid dat een procedurebeschrijving is
opgesteld met betrekking tot de handelingen die moeten worden verricht om te
voldoen aan de bepalingen van artikel 126aa Sv. Een en ander krijgt zijn beslag in een

instructie van het college van procureurs-generaal.%?

5.3.5 Conclusie

In de literatuur is nogal wat twijfel geuit over de vraag of de schriftelijke verantwoor-
ding in de praktijk wel zo zou werken als in de Wet BOB is bedoeld (paragraaf3.2.2). Ook
bij de geinterviewde advocaten zien we deze twijfel terug. Over de daadwerkelijke
effecten in de praktijk geeft dit onderzoek nog maar beperkte informatie. Niettemin
blijkt uit de interviewgegevens dat respondenten van de politie en het Openbaar Minis-
terie positief staan tegenover de bijdrage van uitgebreidere schriftelijke verslaglegging
aan transparantie van het opsporingsonderzoek. Als belangrijk verschil met het verle-
den noemen zij met name de motivering van de besluitvorming, waardoor achteraf is
terug te halen op basis van welke argumenten opsporingsbevoegdheden zijn ingezet.
De grote formulierenstroom bij stelselmatige observatie en vooral bij het opnemen van
telecommunicatie wordt als problematisch ervaren, door de grote werklast en de
toegenomen kans op fouten. Verschillende officieren van justitie en politiefunctiona-
rissen ervaren het als dubbelop dat zowel een bevel als een proces-verbaal nodig is. Met
name bij ‘lichtere’ bevoegdheden als stelselmatige observatie stellen sommigen voor

59 Uitspraak van 19 december 2001, LJN-nummer AD7315. Naar het oordeel van de Nederlandse Vereniging
van Strafrechtadvocaten zou de regeling van bijzondere opsporingsbevoegdheden onvoldoende waarbor-
gen bevatten voor de bescherming van de geheimhoudingsplicht en het verschoningsrecht van de advo-
caat. Deze kritiek betreft niet alleen de vernietigingsplicht van artikel 126aa Sv. Meer in het algemeen zou
onvoldoende gewaarborgd zijn dat vertrouwelijke gegevens niet bekend raken bij justitie. Dit is aanleiding
geweest voor het starten van een klachtenprocedure ex artikel 34 EVRM bij het EHRM (zie hierover de
brief van de minister die wordt aangehaald in de volgende noot).

60 Brief van de minister van Justitie van 10 januari 2002. Zie hierover het redactioneel commentaar in
Nieuwsbrief Strafrecht 2002, nr. 1.
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om de toestemming voor de inzet van bijzondere opsporingsbevoegdheden in plaats
van in een apart bevel op te nemen in het proces-verbaal.

Advocaten en rechters vinden vooral het overzicht van ingezette bijzondere opspo-
ringsbevoegdheden dat nu standaard wordt verstrekt een vooruitgang ten opzichte van
het verleden. Sommigen van hen vinden echter de motivering van de inzet van bijzon-
dere opsporingsbevoegdheden minder helder. Als mogelijke oorzaak daarvoor wordt
aangevoerd dat politie en justitie huiverig zijn om overwegingen op te schrijven die te
veel van hun opsporingstactiek blootleggen. Ook uit reacties van officieren van justitie
blijkt dat er onverminderd een spanningsveld is tussen de behoefte (van met name
advocaten en rechters) aan openheid over de inzet van opsporingsbevoegdheden en de
behoefte (van met name officieren van justitie en politiefunctionarissen) om te vermij-
den dat er te veel van opsporingstechnieken en tactieken wordt blootgegeven.

5.4 Notificatie

De notificatie lijkt nog maar op beperkte schaal te worden toegepast. Bij het Openbaar
Ministerie waren er drie respondenten die aangaven dat er inmiddels betrokkenen
waren genotificeerd. Op het parket of bij de politie worden lijsten bijgehouden aan de
hand waarvan dit gebeurt. Uit de interviews komt het beeld naar voren dat het onder-
werp notificatie bij een deel van de respondenten, vooral bij het Openbaar Ministerie,
nog niet erg leeft. Verschillende officieren waren niet goed op de hoogte van wat er nu
precies genotificeerd zou (moeten) worden.

Er wordt nog niet genotificeerd. Wel moeten er lijsten van te notificeren mensen worden
bijgehouden door de korpsen, maar dit gebeurt nog niet. In december 2000 zouden er
goede modelbrieven komen; die zijn er nog steeds niet (rechercheofficier).

Het Openbaar Ministerie hoort invulling te geven aan dat artikel, maar dat gebeurt nog
niet. In het begin waren er ook geen goede brieven voor. Inmiddels wel, hebben we zelf
een aantal voorbeelden van gemaakt. Bovendien, wat moet er allemaal precies in staan?
Alleen dat er een bevoegdheid is gebruikt, of ook in welke periode et cetera? Hoe meer
je erin zet, hoe meer een verdachte/belanghebbende uiteindelijk wil weten
(zaaksofficier).

Het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001, paragraaf
11.7, p. 4) geeft hier overigens antwoord op: ‘De schriftelijke mededeling dient in ieder
geval te bevatten een korte omschrijving van de toegepaste bevoegdheid, de verwijzing
naar het betrekkelijke wetsartikel en het tijdstip waarop of de periode waarin de
bevoegdheid is toegepast.’®! De relatieve onbekendheid met de notificatie laat zich wel

61 Als in verband met ‘direct afluisteren’ een woning is betreden, dient de notificatie ook te voldoen aan de
voorwaarden van verslaglegging die ingevolge artikel 10 lid 2 Algemene wet op het binnentreden worden
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verklaren uit het feit dat de kwestie — zeker bij de langlopende onderzoeken — ook nog
niet voor iedereen even urgent is. Zo zal de zaaksofficier er eerder mee geconfronteerd
worden dan de kernteamofficier, temeer omdat de kernteamofficier gelet op een moge-
lijk onderzoeksbelang de notificatie nog lang kan uitstellen.

Over de praktische kant van de uitvoering zijn nog weinig gegevens bekend. Volgens
één respondent zou COMPAS het nog niet aankunnen, omdat het systeem het begrip
'betrokkene' nog niet zou kennen. Een ander vond dat de praktische uitvoering in veel
gevallen uiterst moeizaam verliep. Als voorbeeld werd het tappen van een mobiele tele-
foon gegeven, waarbij je geen adressen tot je beschikking hebt. De vraag was dan
hoeveel moeite je moest doen om erachter te komen waar iemand woont. Bij sommigen
leefde de vraag of de genotificeerde aanspraak zou kunnen maken op meer informatie
over de toegepaste bevoegdheid, eventueel met een beroep op de ombudsman. Een
respondent meende dat de notificatie heel veel extra werk zou kunnen opleveren, door
mensen die achteraf gaan klagen en informatie willen. Eén officier maakte het keuze-
moment voor de notificatie afhankelijk van het moment van dagvaarding:

Het tijdstip van al of niet notificeren is het tijdstip waarop we al dan niet tot dagvaarden
beslissen. Dan bekijken we ook wie we moeten notificeren. Uiteraard gaat het eigenlijk
alleen om mensen die nooit verdachte worden, bijvoorbeeld bij een mislukte zaak of een
zaak waarin je observeert maar vervolgens nooit een echt onderzoek start. Het aantal
notificaties is tot nu toe nog klein (ZwaCri-officier).

Naar aanleiding van de vraag of de notificatie gevolgen zou kunnen hebben voor de
opsporing maken verschillende leden van het Openbaar Ministerie en de politie
bezwaren kenbaar tegen de notificatieplicht. Om uiteenlopende redenen verwachten
zij een negatief effect op (toekomstige) opsporingsonderzoeken. Zo zou de notificatie-
plicht mensen erop attent maken dat ze in de gaten worden gehouden, wat in het
bijzonder bezwaarlijk kan zijn als een onderzoek uiteindelijk niet tot een strafzaak
leidt.

Er wordt bij ons geregeld onderzoek gedaan in samenwerking met de ECD. De ECD wil
dan ook graag bepaalde bevoegdheden gebruiken, bijvoorbeeld printgegevens opvragen.
Wij geven dan heel duidelijk aan dat dit een BOB-bevoegdheid is en dat dat betekent dat
als er niets uit het onderzoek voortkomt, ze uiteindelijk moeten gaan notificeren. Daar
gaan ze dan wel over nadenken. Het komt dan wel voor dat ze toch besluiten het printje
te laten zitten en op een andere manier aan de gewenste informatie zien te komen
(Zwa-Cri-officier).

(vervolg noot 61) gesteld. Daarbij gaat het onder meer om de datum, de wijze en het tijdstip waarop is bin-
nengetreden. Artikel 11 lid 2 Algemene wet op het binnentreden verplicht tot verstrekking van het verslag
(Handboek voor de opsporing, paragraaf1 1.7, p. 4).
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Als ik bezig ben geweest met een onderzoek (op Schiphol) naar bijvoorbeeld een
bagagemedewerker en dit onderzoek heeft niets opgeleverd, dan heb ik liever niet dat
die persoon weet dat hij een tijdje geobserveerd is (Koninklijke Marechaussee).

Notificatie zou kunnen leiden tot het prijsgeven van gedetailleerde informatie over
opsporingsmethoden.

Het notificeren heeft wel consequenties voor de strategie en tactiek. Als je een medede-
ling doet, kan de verdachte zelf een reconstructie maken van hoe/wanneer er
geobserveerd is. Dit wil je niet altijd blootgeven. Ik zie dan ook niet altijd het nut in van
notificeren (regionale recherche).

We zitten er erg mee te tobben. De vraag is of we nog willen opsporen zonder dat ieder-
een precies weet wat hij kan verwachten. Het voegt niets toe maar je geeft wel ik weet

niet wat prijs. Dat boeven weten dat we op plaatsen binnenkomen, is normaal. Maar als
we ze precies gaan vertellen dat het gebeurt en hoe en wanneer het gebeurt, dan zullen
ze maatregelen nemen. Nu zijn we bezig met direct afluisteren, men is er niet op voor-

bereid maar ik vraag me af hoe lang dat duurt (kernteamofficier).

Een lid van de CIE voorziet problemen voor de afscherming van een informant die je
een pseudo-koop wilt laten doen.

Groot probleem hierbij is ook de notificatieplicht. Hoewel in het bevel niet de identiteit
van de koper of dienstverlener staat, staan daar wel de datum van uitgifte, de duur van
het bevel et cetera in. Wordt er in een zaak niet vervolgd, dan moeten we wel notificeren
en heeft de verdachte recht op inzage van de stukken. Deze kan daar dan zo de informant
uithalen. Verder staat in het bevel de periode voor koop, wat weer te herleiden valt tot de
koper (CIE).

Voor de CIE zou de notificatie nog speciale problemen met zich meebrengen.

62

Ik ben een stuk controle op mijn informanten kwijtgeraakt, omdat ik nu voor mijn infor-
matie (en dus niet voor de opsporing) niet meer kan controleren - door toepassing van
BOB-bevoegdheden, bijvoorbeeld door middel van printgegevens controleren of obser-
vatie - of alles klopt wat de informant zegt. Je maakt zichtbaar waar je mee bezig bent
en dat kan problematisch zijn (CIE).62

Overigens zal niet alleen de notificatieplicht het uitoefenen van BOB-bevoegdheden ten behoeve van CIE-
werk in de weg kunnen staan, omdat de toepassing van die bevoegdheden gebonden is aan een strafvor-
derlijk doel.
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Volgens respondenten uit de CIE-kring zouden de genoemde bezwaren kunnen
meewegen bij de beslissing om al dan niet een BOB-bevoegdheid te gebruiken.

Je moet iemand toch gaan vertellen dat z'n beste vriendje heeft zitten klappen als dat
middels 126v is gebeurd. Dat gegeven kan bij de inzet van je middelen dus van belang
zijn (CIE-officier).

Zowel bij het Openbaar Ministerie als de politie zijn er 66k respondenten die de
genoemde bezwaren niet aanvoeren — en kennelijk ook niet delen— omdat er voldoende
mogelijkheden zouden zijn om de notificatie in het belang van een onderzoek uit te
stellen. Ook wordt enkele malen gezegd dat er geen sanctie staat op niet notificeren.

Het belang van het onderzoek laat notificatie pas toe als de zaak in hoogste instantie is
afgedaan en als alle overige zaken die op grond van dezelfde informatie zijn gestart ook
zijn afgedaan (CIE-officier).

Een enkeling ziet iiberhaupt het probleem van het blootgegeven van bepaalde metho-
dieken niet zo.

Zo is binnen het criminele milieu algemeen bekend dat er getapt kan worden. Ze hebben
er ook allerlei foefjes voor (van telefoon wisselen et cetera). Achterhouden heeft geen
zin, daar doe je jezelf tekort mee. Je kunt er beter open over zijn (zaaksofficier).

Bij de sluiting van het GVO werd vroeger ook niet veel gereageerd. En aanvankelijk was
men bij het Openbaar Ministerie ook heel bang voor de mini-instructie, voor fishing
expeditions. Daar is tot op heden ook niet veel gebruik van gemaakt (rechercheofficier).

Een officier wijst op de consequenties voor de genotificeerde.

Probleem is wel dat mensen steeds nieuwsgieriger worden en steeds meer willen weten.
Wij krijgen veel vragen en brieven terug. lemand die je notificeert, komt onherroepelijk
met vragen. Dat is moeilijk, want het dossier wil je eigenlijk nooit geven. Dit is heel onbe-
vredigend en sommige mensen zeggen dat ze liever niets hadden geweten. Je moet
informeren maar je kunt eigenlijk niets zeggen. Dat is een groot nadeel van deze regeling.
Wat mij betreft hoeft hij niet afgeschaft te worden maar er moet wel geregeld worden
welke informatie ze precies mogen krijgen.

Hoewel de geinterviewde advocaten nog geen ervaring met de notificatie hadden, was
men positief over het uitgangspunt. Eén advocaat dacht echter dat het praktische
belang gering zou zijn vanwege de clausule ‘zodra het belang van het onderzoek dat
toelaat’.
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Conclusie
Een aantal respondenten is de mening toegedaan dat notificatie het opsporingsbelang
kan schaden. In hoeverre dat zo is, is op dit moment nog niet goed te zeggen. De moge-
lijkheid om notificatie uit te stellen in het belang van het onderzoek zal aan een aantal
van de genoemde bezwaren tegemoet kunnen komen. Op dit moment wordt dit onder-
zoeksbelang in de MvT (p. 84) en het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar
Ministerie 2000/2001, paragraafI 1.7, p. 3.) beperkt uitgelegd tot een (toekomstig)
concreet onderzoek, waardoor een algemeen opsporingsbelang erbuiten lijkt te vallen.
Daarmee wordt nog niet voorzien in bezwaren tegen het (breder en meer in detail)
bekend raken van opsporingsmethodieken of de gesignaleerde nadelige gevolgen voor
het werk van de CIE. Het is op basis van dit onderzoek nog niet duidelijk in hoeverre de
notificatie daadwerkelijk — vanuit opsporingsbelang ongewenst — inzicht kan geven in
de manier waarop bijzondere opsporingsmethoden worden gebruikt. Het bezwaar dat
de notificatieplicht een rem zou kunnen vormen op de inzet van bijzondere opspo-
ringsbevoegdheden — v66r inwerkingtreding van de Wet BOB voorzien door Naeyé
(1997, zie paragraaf 3.3.4) — wordt ook door enkele respondenten van de CIE
aangevoerd.
Voor verschillende respondenten is nog ongewis op welke informatie de genotificeerde
—eventueel door een beroep op de rechter of de ombudsman te doen — aanspraak kan
maken. De bezwaren tegen de notificatieplicht gelden sterker naarmate men verwacht
dat de genotificeerde recht op uitgebreidere informatie kan doen gelden. Evengoed
houdt de waarde van de notificatieplicht voor de genotificeerde verband met de infor-
matie die hij krijgt. Is deze informatie al te summier, dan is goed voorstelbaar dat de
notificatie vooral vragen oproept waarop geen bevredigend antwoord kan worden
gegeven. Nu aan het uitstellen van of niet voldoen aan de notificatieplicht geen termijn
of sanctie is verbonden, bestaat het risico dat, zoals vo6r inwerkingtreding van de Wet
BOB werd verwacht door Buruma (1998) (zie paragraaf 3.1.2), het een betrekkelijk
tandeloos artikel zal blijven.

5.5 Afscherming van informatie (artikel 187d Sv)

De ervaring van de respondenten met de toepassing van artikel 187d Sv is nog gering.
Dit artikel biedt de mogelijkheid om via een procedure bij de rechter-commissaris
bepaalde informatie af te schermen met het oog op de veiligheid van personen of een
zwaarwegend opsporingsbelang. Verschillende respondenten, vooral bij de politie
maar ook wel bij het Openbaar Ministerie, waren niet (goed) bekend met het artikel.
Soms werd het artikel tijdens de interviews snel nog even bestudeerd. Vaak gingen de
respondenten in hun antwoorden in op afscherming in het algemeen, bijvoorbeeld op
werken met een wegtipproces-verbaal, onthouding van stukken en het horen van een
bedreigde getuige.



Hoofdstuk 5 120

Bij de politie zijn twee voorbeelden gegeven van gevallen waarin de precieze plaats van
een camera is afgeschermd terwijl de rechter-commissaris daarvan op de hoogte was.
Enkele respondenten stellen voor om de rechter-commissaris via artikel 187d een rol te
laten spelen bij de problematiek rond de burgerinformant van 126v (zie hierover para-
graaf 5.10).

Twee rechters-commissarissen hebben artikel 187d ook toegepast. In één geval ging het
om een infiltrant die bepaalde informatie niet wilde prijsgeven, omdat hij het te
gevaarlijk achtte. Zowel de advocaat als de officier van justitie stemden ermee in dat hij
zijn verhaal bij de rechter-commissaris deed. De rechter-commissaris was van mening
dat de infiltrant terecht bezwaar maakte tegen openbaarmaking, aangezien de infor-
matie strafvorderlijk geen invloed had op het proces maar wel gevaar opleverde. Alle
partijen waren tevreden met deze oplossing.

Derechters-commissarissen waren zonder voorbehoud positief over de mogelijkheden
die artikel 187d biedt. Binnen een kabinet RC is afgesproken om eerder artikel 187d toe
te passen dan 187b (op grond waarvan de getuige belet kan worden om antwoord te
geven op bepaalde vragen), zodat in elk geval de rechter-commissaris de antwoorden
kan vernemen. Eén rechter-commissaris merkte op dat je wel weerstand moest bieden
aan het Openbaar Ministerie, omdat het al snel zou roepen: ho, stop, opsporings-
methoden. Twee rechters waren positief over het artikel:

Het is heel wenselijk dat die mogelijkheid er is. Je zult nu eenmaal, wil je verder komen
met je onderzoek, ter bescherming van personen of informatie bepaalde dingen toe
willen dekken. Het is soms ook nodig, gegeven het feit dat er met represailles wordt
gedreigd. Je begeeft je op glad ijs, want je kunt de verdachte in zijn verdediging beper-
ken. Het moet dus wel met veel waarborgen omgeven zijn, met name in het geval dat het
gaat om het zwaarwegend opsporingsbelang.

Eén rechter ging in op de kwestie van het overrulen van een beslissing van een rechter-
commissaris in verband met de artikel-187d-procedure.

Je praat er wel eens over: hoe zou je het doen? Het overrulen van een rechter-commis-
saris ligt ook gevoelig. Ik ben niet gelukkig met de regeling omdat het een sfeer heeft
van intern appel. Hoewel we ook in andere gevallen wel eens een rechter-commissaris
overrulen. We hebben er nog niet heel concreet over gesproken, bijvoorbeeld niet over
oplossingen. Wat je moet voorkomen, is dat je terughoudend wordt vanwege loyaliteit
met je collega van twee deuren verderop.

Ook de mening van het Openbaar Ministerie over artikel 187d is overwegend positief.
Hoewel de ervaring ermee bij de respondenten ontbreekt, verwachten zij het artikel in
de toekomst wel te gebruiken. De verwachting is dat de rechtmatigheidstoets van de

opsporing voldoende gewaarborgd is. Sommigen vinden het een risico dat onduidelijk
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is hoe de rechter-commissaris zich zal opstellen en dat de zittingsrechter de rechter-
commissaris altijd kan overrulen.

Eén (zaaks)officier is beduidend kritischer. Volgens hem doet het artikel afbreuk aan de
transparantie en aan de controleerbaarheid voor de advocatuur. Hoe meer gebruik je
ervan maakt, hoe meer het zich tegen je zal keren. Je moet het als officier van justitie
heel erg goed kunnen verdedigen en alleen toepassen als het echt noodzakelijk is. Twee
advocaten zijn bang dat 187d te pas en te onpas zal worden gebruikt:

Als je dit doet, blokkeer je bijna elke ondervraging. Het opsporingsbelang is zo enorm
ruim dat je als verdediging geen reéel ondervragingsrecht meer hebt.

Conclusie
De mogelijkheden die artikel 187d Sv in potentie biedt, worden over het algemeen posi-
tief gewaardeerd. Enkele respondenten van de advocatuur, maar ook van het Openbaar
Ministerie, wijzen op de negatieve effecten op de transparantie en controleerbaarheid
van het opsporingsonderzoek. Gelet op de nog geringe ervaring van de respondenten
met de toepassing van artikel 187d Svkunnen er nog geen algemene uitspraken worden
gedaan over de werking van de regeling in de praktijk en de door respondenten
gemaakte kanttekeningen bij het artikel.

5.6 Stelselmatige observatie
5.6.1 Het begrip ‘stelselmatig’

Stelselmatige observatie is een veelgebruikte bevoegdheid. Alle officieren van justitie
en politiefunctionarissen hebben er ruime ervaring mee. In paragraaf 3.1.2 is
uiteengezet dat er in de literatuur nogal wat kritiek is geuit op het begrip ‘stelselmatig’,
omdat het onvoldoende duidelijk wordt gevonden. Uit de interviews blijkt dat er ook
binnen het Openbaar Ministerie en de politie discussie bestaat over de criteria voor het
begrip ‘stelselmatig’. Een respondent geeft aan dat het soms heel lastig kan zijn dat de
ene officier van justitie iets ‘stelselmatig’ noemt en de andere niet. Ook zeggen enkele
respondenten dat bij het werken met verschillende parketten verschillende regels
worden gehanteerd. Volgens een ZwacCri-officier zou de invulling van het begrip
‘stelselmatig’ nog lastig zijn, omdat het privacybegrip nog onvoldoende uitgekristalli-
seerd zou zijn. Onderwerp van discussie was onder meer de vraag of de privacy alleen
de woning en het privé-leven betreft of ook zakelijke contacten. Ook speelde de uitleg
van het eerdergenoemde Liidi-arrest van het EHRM®2 hier een rol. Niettemin geeft een

63 Uitspraak van 15 juni 1992, NJ 1993, 711 m.nt. EEA; Zie ook HR 14 november 2000, nr. 00210/00, LJN-
nummer AA8295. Naar aanleiding hiervan buigt men zich over de vraag in hoeverre iemand waarvan
wordt vermoedt dat hij criminele handelingen verricht of die daarvan wordt verdacht minder aanspraak
heeft op grondrechten als privacy.
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aantal respondenten aan goed met het begrip uit de voeten te kunnen. We zullen hier-
onder zien dat dit deels samenhangt met de invulling die men aan het begrip geeft.
De geinterviewde rechters-commissarissen en rechters hebben in het algemeen weinig
moeite met het begrip ‘stelselmatig’. Hoewel zij aangeven dat de jurisprudentie zich
nog moet ontwikkelen, vinden zij dat het begrip voldoende helder en uitgebreid behan-
deld is in de MvT en vinden zij het voor zichzelf voldoende werkbaar. Aan de openheid
van het begrip zou volgens een rechter-commissaris niet te veel moeten worden
veranderd.

Een geinterviewde advocaat meent dat observatie vaker wordt toegepast, omdat dit
door de wettelijke basis gemakkelijker is voor het Openbaar Ministerie. Dit betekent
meer werk voor de verdediging om er ‘een vinger achter te krijgen’. Een ander geeft aan
dat de betere verslaglegging onder de Wet BOB de verdediging meer mogelijkheden zou
kunnen bieden om te checken hoe geobserveerd is en wat wel en niet is gezien.

5.6.2 Hoe gaat men om met (het begrip) ‘stelselmatige observatie’?

Criteria voor de beoordeling van stelselmatigheid
In de MvT wordt stelselmatige observatie getypeerd als observatie die tot gevolg kan
hebben dat een min of meer volledig beeld wordt verkregen van een bepaald deel van
iemands persoonlijk leven. De stelselmatigheid van een observatie wordt volgens de
wetgever bepaald door de frequentie, duur, intensiteit en plaats van de observatie en
door het al dan niet inzetten van een technisch hulpmiddel. Deze omschrijvingen zijn
bij de respondenten bekend. Het vertalen van deze uitgangspunten naar concrete
gevallen is volgens de respondenten niet altijd eenvoudig. Belangrijke criteria voor het
oordeel over de vraag of er sprake is van stelselmatige observatie, zijn de duur en
frequentie van de observatie. Sommige officieren van justitie geven aan dat zij een
soort vuistregel hanteren waarbij minder dan ongeveer drie dagen observeren niet stel-
selmatig wordt genoemd, tenzij de observatie ‘intensief’ is. Dat wil zeggen: gericht is
op een onderdeel van het leven dat privé is, zoals een woonhuis.

Het stelselmatigheidscriterium is vertaald in een driedagengrens. Wordt er drie dagen of
meer geobserveerd, dan is erin principe sprake van stelselmatige observatie. Observeert
het OT twee dagen slechts een uurtje per dag (bijvoorbeeld elke keer als iemand van de
kroeg naar de trein loopt), dan is er nog geen sprake van stelselmatigheid. Dit verandert
als de driedagengrens overschreden wordt, waarmee ook het ene uurtje per dag stelsel-
matig wordt (zaaksofficier).

Voor een andere officier speelt de frequentie een minder belangrijke rol. Het gaat
volgens deze officier om de combinatie van methoden en het doel van de observatie.
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Zes keer een staart geven naar het afleveradres is niet stelselmatig. Ook niet wanneer je
het OT vraagt als het even tijd heeft om te rijden, dus OT-inzet is ook niet altijd stelsel-
matig. Sommige collega’s zeggen dat je bij meer dan twee keer observeren al op
stelselmatig zit. Dat is niet zo (ZwaCri-officier).

Het begrip ‘stelselmatig’ en de criteria die daarvoor gelden, leveren heel veel discussie
op. Op dit moment wordt de veilige kant gekozen en wordt iets al vrij snel ‘stelselmatig’
genoemd. Wordt het OT één keer ingeschakeld, dan is er van stelselmatigheid geen
sprake. Wordt het OT echter een week lang ingeschakeld, dan is er sprake van stelsel-
matigheid. Problemen doen zich voor wanneer bijvoorbeeld een kroeg waar iemand een
of twee keer mogelijk binnenkomt een week lang wordt geobserveerd. Is dit stelselmatig
of niet? (districtsrecherche)

Bij langer lopend en grootschaliger onderzoek wordt in het algemeen met bevelen tot
stelselmatige observatie gewerkt. Volgens een ZwaCri-officier kan dat betekenen dat de
afweging of er al dan niet sprake is van stelselmatigheid minder wordt gemaakt.

Als je al bezig bent in een onderzoek waar heel veel gebeurt (op het gebied van bevoegd-
heden) dan denk je ook wel eens: een bevel meer of minder maakt dan ook niet meer uit.
Bij kleinere zaken en bij onderzoeken van de sociale dienst ga je toch wel kritischer

kijken, mede omdat er ook een BOB-dossier aangemaakt moet worden (ZwaCri-officier).

Het gebruik van technische hulpmiddelen als een peilbaken of camera kan ertoe
bijdragen dat een observatie eerder als stelselmatig moet worden aangemerkt.%* In
algemene zin is het registreren van beelden of bewegingen van een persoon volgens het
Handboek voor de opsporingspraktijkingrijpender dan het waarnemen van die beelden
door een opsporingsambtenaar. Volgens het handboek moet het gebruik van een tech-
nisch hulpmiddel dat signalen registreert (zoals een geotach) als stelselmatige
observatie worden beschouwd. Ook het gebruik van een videocamera is stelselmatig,
tenzij het gaat om het maken van enkele shots (Openbaar Ministerie, 2000/2001, para-
graaf12.2, p. 4-5 en p. 12). Uit de interviews komt naar voren dat de vraag of er sprake
is van stelselmatigheid sterk wordt beinvloed door de casuistiek, die op allerlei details
net even kan verschillen. Ook bij het gebruik van een registrerend technisch hulpmid-
del moeten volgens sommige respondenten het doel en object van de observatie
worden meegewogen bij beoordeling van de vraag of er al dan niet sprake is van
stelselmatigheid.

64 Enkele respondenten hebben gewezen op verschillende praktische problemen met betrekking tot het
gebruik van technische hulpmiddelen bij stelselmatige observatie. Dit onderwerp wordt behandeld in
paragraaf 5.11.
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We hadden het vermoeden dat er op een bepaalde hangplek voor jongeren gedeald werd.
De vraag was of we daar een camera konden ophangen en of dat dan stelselmatig was.
Het antwoord was ja. De jongeren hangen daar gedurende langere tijd rond, terwijl er
niet noodzakelijk criminele activiteiten plaatsvinden. Je kreeg echter wel een groot deel
van het leven van de jongeren in beeld. We hebben ook een zaak gehad waarbij het niet
om een hangplek ging maar waar af en toe heel snel gedeald werd. In dit geval ging het
niet om stelselmatigheid (CIE-officier).

Bij een aantal woninginbraken in een wijk die alleen toegankelijk was via een loopbrug
wilde de politie een camera ophangen. De politie wilde hiervoor een bevel. Het Openbaar
Ministerie heeft dit niet afgegeven. Overwogen werd dat het hierbij niet om één bepaalde
persoon ging en met name niet om een beeld van iemands leven. Bovendien, als er na
een nacht van observeren geen aangifte van inbraak was gedaan, werd de band weer
gewist (officier van justitie).

Een ander voorbeeld van cameragebruik bij observatie werd gegeven door een functi-
onaris van de regionale recherche. Het ging daarbij om het richten van een camera op
een telefooncel, om bij het tappen van de telefooncel aan de hand van de camerabeel-
den te kunnen selecteren welke opgenomen gesprekken uitgewerkt moesten worden.
Het gebruik van een camera in een dergelijke situatie werd als stelselmatige observatie
aangemerkt. Het gebruik van een camera gericht op een loods of een kroeg zou volgens
twee ZwaCri-officieren niet altijd stelselmatig zijn.

Enkele respondenten van de politie en een functionaris van de Koninklijke Marechaus-
see zijn van mening dat het gebruik van peilbakens als stelselmatige observatie moet
worden beschouwd. Enkele officieren die zich hierover uitlieten, zijn die mening niet
toegedaan. Voor de toepassing van technische middelen bij observatie is soms de hulp
nodig van het KLPD of een sectie technische ondersteuning. Verschillende responden-
ten van het Openbaar Ministerie en de politie merken op dat deze diensten er een
sterke voorkeur voor hebben om alleen te werken op basis van een bevel tot stelselma-
tige observatie, ook als dat naar het oordeel van de respondent niet noodzakelijk is.

Worden er technische middelen gebruikt, dan moet daar ook altijd een bevel onder
liggen; het beleid van STO is dat ze alleen camera’s plaatsen op bevel (regionale
recherche).

Ook observatieteams zouden volgens respondenten graag ‘gedekt zijn’ door een bevel
tot stelselmatige observatie. Kortweg lijken er bij respondenten twee visies te bestaan.
In de eerste visie gaat de inzet van een observatieteam altijd gepaard met een bevel tot
stelselmatige observatie. In de tweede visie dient gekeken te worden naar het doel van
de observatie en is louter de inzet van een observatieteam niet doorslaggevend.
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Al snel een bevel
Hierboven zijn voorbeelden gegeven van situaties waarin de vraag aan de orde was of
er sprake is van stelselmatigheid. Diverse respondenten geven aan regelmatig discus-
sies te voeren over de invulling van het begrip ‘stelselmatig’. Dit wordt echter niet als
problematisch ervaren (dat wil zeggen: het werkt niet — sterk — belemmerend). Tegelij-
kertijd zijn er respondenten die zeggen heel goed met het begrip ‘stelselmatig’ overweg
te kunnen, omdat ze bij twijfel voor de veilige weg kiezen. Zij zeggen regelmatig ‘op
zeker te spelen’ door al snel een bevel af te geven of te vragen, ook in gevallen waarin
dit wellicht niet beslist noodzakelijk is.

De invulling van het begrip ‘stelselmatigheid’ heeft veel discussie opgeleverd. Met een
bevel zit je aan de veilige kant (ZwaCri-officier).

Een discussiepunt is: wat is ‘stelselmatigheid’? Bij aanvang van een onderzoek ga je
incidenteel observeren. Wanneer wordt dit nu stelselmatig observeren? We gaan op zeker
en vragen zo snel mogelijk een bevel aan om de discussie te voorkomen. De vuistregel is
dus bijna altijd: direct middels een bevel (regiorecherche).

We hebben afgesproken dat op het moment dat er een technisch hulpmiddel gebruikt
wordt er sprake is van stelselmatige observatie. Dit is zo afgesproken om alle twijfel weg
te nemen (ZwaCri/CIE-officier).

De stelselmatigheid levert geen probleem op, want we vragen heel snel een bevel aan.
Het bevel krijgen we altijd en er kan mij later dus niet verweten worden dat ik geen bevel
heb aangevraagd (districtsrecherche).

Een enkele officier van justitie zegt regelmatig bevelen van andere officieren te zien die
zijn afgegeven in gevallen waarin niet te verwachten was dat de observatie een grote
inbreuk op de privacy zou maken. Een van hen waarschuwt voor ‘bevelsinflatie’. Je zou
de zittende magistratuur niet te veel met bevelen moeten ‘verwennen’, vanwege het
risico dat rechters eerder, zonder dat het nodig is, bevelen zouden willen zien. Uit de
interviews komt de indruk naar voren dat vooral de politie geneigd is om eerder een
bevel te vragen. Het Openbaar Ministerie biedt hieraan nog wel eens tegenwicht:

Ik vind lang niet alles stelselmatig. Als je iemand laat observeren ter aanhouding vind ik
dat geen stelselmatigheid. Je probeert iemand te vinden. Zodra je hem in het oog hebt,
dus voordat je inbreuk maakt op de privacy, houd je hem aan. De politie wil wel graag
een bevel, maar dat doe ik dus niet. Drie dagen een uurtje observatie door het OT levert
nog geen stelselmatigheid op. Als je elke week een keer gaat prikken, dan moet er wel
een bel gaan rinkelen (zaaksofficier).
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Volgens een officier van justitie valt er nog heel wat zendingswerk te verrichten om
bevelsinflatie te verminderen. Een andere officier stelt het scherper:

Het hele gebeuren rondom observatie is nu opgeblazen. De politie durft niets. Als ze een
bevel hebben om op een bepaalde persoon te rijden en ze gaan een ander observeren,
dan bellen ze gelijk of dat wel mag. Daar kun je het van tevoren over hebben en goede
afspraken over maken. Het is niet zo dat observatie nu een beetje begint te settelen. Nu
moet ik soms de politie over de streep trekken van: kom op, observeren!

5.6.3 Conclusie

Stelselmatige observatie is een bevoegdheid waar respondenten van de politie en het
Openbaar Ministerie veel ervaring mee hebben opgedaan. In de literatuur is erop gewe-
zen dat de precieze invulling van het begrip ‘stelselmatig’ de praktijk voor problemen
zou kunnen stellen (zie paragraaf 3.1.2). Tot op zekere hoogte komt dat uit de inter-
views ook naar voren. Een aantal respondenten geeft aan dat in concrete gevallen niet
altijd duidelijk is of er in een gegeven situatie sprake is van stelselmatige observatie.
Enkele respondenten van de Koninklijke Marechaussee die met meerdere parketten te
maken hebben, hebben de ervaring dat aan het begrip ‘stelselmatig’ verschillend invul-
ling wordt gegeven. Een verschil in benadering blijkt onder andere bij het gebruik van
technische middelen als peilbakens of camera’s, bijvoorbeeld gericht op een loods of
een kroeg. Over de vraag in welke mate de duur van een observatie bepalend is voor de
stelselmatigheid wordt eveneens verschillend geoordeeld. In de praktijk blijkt een
aantal respondenten een betrekkelijk grove indeling in categorieén te hanteren aan de
hand waarvan beslissingen over de stelselmatigheid worden genomen. Anderen geven
aan meer aan fine-tuning te doen.

Ook worden interpretatieproblemen vermeden door al in een vroeg stadium uit te gaan
van een bevel. Uit de interviews kan voorzichtig de conclusie worden getrokken dat
vooral de politie geneigd is om snel een bevel te vragen. In het bijzonder zouden obser-
vatieteams en leden van een STO alleen of bij voorkeur willen werken met een bevel tot
stelselmatige observatie. Enkele respondenten van het Openbaar Ministerie geven aan
dat ze hieraan dan tegemoetkomen.

Deze gang van zaken heeft twee consequenties. De vraag of de invulling van het begrip
‘stelselmatig’ de praktijk voor problemen stelt, is moeilijker te beantwoorden als die
praktijk aan deze kwestie niet toekomt door observatie (te) snel als ‘stelselmatig’ te
bestempelen. Een tweede gevolg is dat bevelen worden afgegeven terwijl er in feite
geen grote inbreuk op de privacy is of valt te voorzien. Omdat een bevel tot stelselma-
tige observatie tot een indringender vorm van observatie legitimeert, kan de vraag
worden gesteld of hier voldoende op proportionaliteit en subsidiariteit wordt getoetst.
Het is denkbaar dat het bevel daadwerkelijk tot een intensievere vorm van observatie
leidt, terwijl het moment van toetsing door de officier van justitie dan al is gepasseerd.
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De facto kan er daarmee sprake zijn van een soort delegatie van de bevoegdheid. Nu
betekent een bevel tot stelselmatige observatie nog niet dat per definitie op stelselma-
tige wijze wordt geobserveerd. Het feit dat de politie het al druk genoeg heeft of er
simpelweg geen behoefte aan heeft om een intensievere vorm van observatie toe te
passen, zal in veel gevallen met zich meebrengen dat de aard van de observatie door de
aanwezigheid van een bevel niet verandert.

Overigens kan door de verscheidenheid in casuistiek niet zonder meer de conclusie
worden getrokken dat benaderingen sterk van elkaar verschillen. Er kunnen steeds
kleine maar essentiéle verschillen zijn, waardoor er in het ene geval wel en in het
andere geval geen sprake is van stelselmatige observatie. Nader onderzoek zou moeten
uitwijzen in welke mate eerder dan noodzakelijk een bevel wordt gegeven. Als dit veel
voorkomt, zou een beperking hiervan ook positieve effecten hebben op de werklast (zie
paragraaf 5.3.3). Tot slot: een rechterlijke toets van de criteria voor stelselmatige obser-
vatie laat zich eerder denken als de vraag aan de orde is of ten onrechte zonder bevel is
geobserveerd dan wanneer voortijdig een bevel is afgegeven.

5.7 De drie undercoverbevoegdheden van de politie

In deze paragraaf komen de ervaringen van de respondenten met infiltratie, pseudo-
koop of -dienstverlening en het stelselmatig inwinnen van informatie door een opspo-
ringsambtenaar aan bod. In vergelijking met bijzondere opsporingsbevoegdheden als
de tap en observatie is de ervaring met deze drie onderdelen onder de respondenten
nog beperkt. Dat betekent dat de meningen van de respondenten voor een deel geba-
seerd zijn op daadwerkelijke ervaring met toepassing van deze bevoegdheden en voor
een deel op verwachtingen over bevoegdheden. Vrij algemeen is het oordeel dat het
onderscheid tussen het stelselmatig inwinnen van informatie door een opsporings-
ambtenaar, pseudo-koop en -dienstverlening en infiltratie niet altijd goed te maken is.
Hierop komen we in paragraaf 5.7.4 terug.

5.7.1 Infiltratie

De ervaring met het onderwerp infiltratie onder de Wet BOB is nog betrekkelijk gering.
Daarbij komt dat het onderwerp zich vanwege de gevoeligheid minder goed leent om
in interviews aan de orde te stellen. Respondenten zullen zich begrijpelijkerwijs meer
op de vlakte houden. In algemene zin valt te zeggen dat het oordeel over de methode

infiltratie positief is. Een CIE-officier meent zelfs dat het middel wel vaker ingezet zou
kunnen worden, omdat het minder ingrijpend zou zijn dan de tap:

Infiltratie vindt bijna altijd plaats op zakelijk niveau, bijna nooit thuis. Het privé-leven van
een verdachte wordt daarmee veel minder zwaar belast dan bijvoorbeeld met een tap van
twee jaar waarmee ook al het telefoonverkeer van de zeventienjarige dochter wordt
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opgevangen. Ik verbaas me wel eens over het gemak waarmee zomaar twee jaar achter
elkaar wordt getapt. Bij zaken zoals de Hakkelaar, waarbij je van tevoren weet dat het om
een grote zaak gaat, zou je eigenlijk moeten beginnen met informatie-inwinning die
eventueel in infiltratie kan overgaan. Pas als je voldoende informatie hebt, ga je ook
tappen. De inbreuk op de privacy is dan veel minder zwaar. Overigens is infiltratie wel
een zaak van lange adem. Mensen willen vaak te snel veel te veel resultaat. Vaak wordt
er op een onderzoek een jaar lang tactisch gerechercheerd. Dan wordt besloten om een
infiltrant in te zetten en dan willen ze binnen een half jaar resultaat hebben. Dat is onmo-
gelijk; hier moet je van te voren over nadenken en eventueel een infiltrant dus eerder
inzetten.

Het is heel goed geregeld, een van de betere regelingen uit de Wet BOB. Het biedt ons
ook veel soelaas. Alles wat er gebeurt, wordt opgeschreven. Omdat het om een politie-
man gaat, is het als bewijs ook heel sterk (kernteam).

Sommige officieren van justitie vinden de procedure waarbij via de CTC toestemming
voor infiltratie moet worden gevraagd aan het college van procureurs-generaal
omslachtig.

Het probleem is dat de procedure bij de CTC lastig is. Dat gaat de ene keer goed, de
andere keer niet. Hoewel de CTC eigenlijk een interne commissie is, wordt het toch een
vrij zware procedure, doordat de verschillende kamers van de CTC niet altijd even goed
communiceren en kennis overdragen. De CTC verlangt ook een verzwaarde procedure-
vorm, zware rapportages et cetera. Ik vraag me af of men hier niet een beetje
doorgeschoten is, of men de zaak niet moeilijker heeft gemaakt dan nodig is. Het gaat
immers om collegiale toetsing (zaaksoffcier).

Bij spoedeisende zaken zou de toestemming volgens sommigen in een informele
procedure wel snel kunnen worden geregeld.

Als ik het echt nodig heb, kan ik binnen een uur mondeling een bevel tot infiltratie heb-
ben. Het gaat om vier telefoontjes: de hoofdofficier, de portefeuillehouder en voorzitter
van het college en de voorzitter van de CTC (kernteamofficier).

5.7.2  Pseudo-koop en -dienstverlening

Ook met de toepassing van pseudo-koop is bij de respondenten nog maar beperkte
ervaring opgedaan; met pseudo-dienstverlening nog helemaal niet. Voor één officier is
het de vraag hoe snel je van ‘pseudo-koop’ kunt spreken. Moet er daadwerkelijk een
koop gesloten zijn of is het al genoeg als de suggestie wordt gewekt dat er een koop
wordt gesloten? Het voorbeeld dat wordt gegeven, heeft betrekking op een politieman
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die (undercover) met een drugsrunner een drugspand binnenging en daar de drugsrun-
ner aanhield. Volgens de advocaat van de verdachte ging het vanwege de gewekte
suggestie om een pseudo-koop. Volgens de officier was hier van belang dat de intentie
om iets te kopen juist ontbrak. Een ander voorbeeld.

Als een junk vraagt of je een fiets wilt kopen en je vraagt ‘waar is die fiets dan?’, is dit
dan al pseudo-koop? Het beleid op dit moment is om niet al te snel een bevel af te geven.
Dit zou op zitting tot ‘inflatie’ van het bevel kunnen leiden (zaaksofficier).

In een uitspraak van 3 april 2001 gaat het gerechtshof van Den Bosch in op deze kwestie
(Nieuwsbrief Strafrecht 2001, nr. 7). Volgens het hof zou onder ‘pseudo-koop’ moeten
worden verstaan: het door een opsporingsambtenaar afnemen van goederen. In de zaak
waarom het ging, had de politie geen bedoeling gehad om daadwerkelijk tot een
aankoop over te gaan, aldus het hof, dus was er geen sprake van pseudo-koop. Het ging
hier om een gezamenlijke actie van Nederlandse, Franse en Belgische opsporingsamb-
tenaren in het kader van bestrijding van drugsoverlast. Een Franse
opsporingsambtenaar reed als bestuurder in een lokauto met Frans kenteken en twee
Nederlandse en een Belgische politieambtenaar als inzittenden. Op de snelweg zoekt
de bestuurder van een (andere) auto via gebarentaal contact met de inzittenden van de
lokauto. Even later geeft deze bestuurder aan drugs te kunnen leveren, waarna wordt
afgesproken dat ‘de klant’ hem zal volgen. Korte tijd later worden de inzittenden van de
auto aangehouden.

5.7.3 Het stelselmatig inwinnen van informatie door een opsporingsambtenaar

Een beperkt aantal respondenten heeft ervaring met deze bevoegdheid. Zij geven de
volgende voorbeelden van toepassing:

Het sturen van een lid van een PIT (politieel infiltratieteam/auteurs) om met een vrouw
aan te pappen die verdacht werd van moord op haar ex-man. Een ander voorbeeld is een
politieagent in een cel stoppen om info los te peuteren of een agente net als de verdachte
naar Curacao te laten vliegen om te kijken wat de verdachte doet. Misschien kun je de
agent dan ook nog wat met de vrouw van de verdachte laten omgaan (ZwaCri-officier).

Een verdachte verbleef op een camping waar het OT helemaal niet bij kon komen. Het
PIT is gevraagd daar eens op vakantie te gaan. Zij konden perfect aangeven wanneer de
verdachte de camping verliet. Het OT stond kilometers verderop om de verdachte op te
pikken. De man van het PIT is toen ook in contact getreden met de crimineel (kernteam-
officier; de methode werd toegepast v66r inwerkingtreding van de Wet BOB).
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De mening bij zowel politie als het Openbaar Ministerie is dat de bevoegdheid uitge-
voerd zou moeten worden door leden van het PIT, wat in de praktijk volgens de
respondenten ook gebeurt.

De tactische recherche zelf zal het niet zo snel doen, eerder iemand van een PIT. Het is
heel nauw verweven met, ligt heel dicht bij infiltratie. Het is ook wel heel makkelijk
gezegd: informant ga daar maar eens kijken. Dat doe je niet zomaar bij het kaliber ver-
dachten waar wij mee te maken hebben. Het is moeilijk in te schatten welke risico’s het
met zich meebrengt. Bovendien: informatie inwinnen bij de voetbalclub uit het dorp...
ledereen kent elkaar daar. Die laten echt niet zomaar een vreemde toe (kernteam).

Anders dan bij observatie en de artikel-126v-informant (zie hierover paragraaf 5.6 en
5.10.1) lijkt het begrip ‘stelselmatig’ bij het inwinnen van informatie door een opspo-
ringsambtenaar niet als problematisch te worden ervaren. Een officier van justitie gaat
ervan uit dat de stelselmatigheid op dezelfde wijze als bij observatie moet worden
beoordeeld. Anderen gaan ervan uit dat er bij gebruikmaking van een PIT inherent
sprake is van stelselmatige informatie-inwinning of dat je maar beter het zekere voor
het onzekere kunt nemen.

Zodra wij het PIT inzetten, gaat het om stelselmatigheid. Strikt genomen zou je er een
onderscheid in kunnen maken, maar die discussie gaan we uit de weg. We kiezen voor
de processuele veiligheid. Er is geen PIT dat optreedt zonder bevel (kernteamofficier).

We hebben een keer zo'n zaak gehad. Die hebben we gelijk voorgelegd aan de CTC,
omdat de grens tussen informatie-inwinning en infiltratie in veel zaken heel dun is
wanneer je onderzoek doet binnen een criminele groep. Daarom moet je bij dergelijk
onderzoek altijd bewust voor het PIT kiezen, ook bij minder zware zaken. Je moet daar
bij aanvang van het onderzoek al heel goed over nadenken. Je kunt beter te vroeg naar
de CTC gaan dan te laat: melden bij de CTC dat tot inwinnen van informatie wordt over-
gegaan maar dat de mogelijkheid bestaat dat het infiltratie wordt (CIE-officier).

Soms wordt de bevoegdheid zelfstandig gebruikt, soms in combinatie met een bevel tot
pseudo-koop. Een kernteamofficier is van mening dat deze combinatie een enigszins
oneigenlijke toepassing is, die je in feite onder infiltratie zou moeten scharen.

Over de combinatie pseudo-koop en stelselmatige informatie verschillen we (op het
parket) van mening. Er zijn officieren die zeggen: het staat in de wet dus we mogen het
zo gebruiken. Bij één zaak is er drie of vier keer een bevel tot pseudo-koop gegeven en
volgens mij is dat infiltratie (kernteamofficier).
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Een andere ZwaCri-officier daarentegen wilde een actie juist uitdrukkelijk beperken tot
informatie-inwinning en pseudo-koop, omdat het niet de opzet was een infiltratie op
touw te zetten. Op advies van de CTC was in dit geval toch voor een bevel tot infiltratie
gekozen, tegen de zin van de respondent.

5.7.4 De grens tussen stelselmatig informatie inwinnen, pseudo-koop en infiltratie

Een officier van justitie drukt het verschil tussen de bovengenoemde bevoegdheden
kernachtig uit.

Stelselmatig informatie inwinnen is ‘oren’ zijn, bij pseudo-koop, pseudo-dienstverlening
en infiltratie gaat ook om ‘handen en voeten’ (kernteamofficier).

Hoewel de drie bevoegdheden in theorie goed van elkaar te onderscheiden zijn, vinden
respondenten van de politie en het Openbaar Ministerie in het algemeen dat de grens
in de praktijk vaak moeilijk te bepalen is.

Voor het onderscheid tussen die drie zaken - infiltratie, dienstverlening et cetera - is
iedereen eigen criteria aan het ontwikkelen. Het PIT wordt daar ook wel eens gek van,
want elke officier van justitie verstaat er iets anders onder. |k zie pseudo-koop als heel
ouderwets de kroeg ingaan, een paar pillen kopen en vervolgens oppakken. De pseudo-
koper moet zich heel duidelijk realiseren dat hij helemaal niets mag, geen geld wisselen
et cetera. Daar wordt echter verschillend over gedacht en het PIT wil daar, terecht,
gewoon duidelijkheid over hebben. Met name in langlopende trajecten kun je ook niet
zo goed inschatten wat er gaat gebeuren. Het PIT heeft dus vaak ook liever een bevel tot
infiltratie in plaats van een bevel tot pseudo-koop (kernteamofficier).

Het verschil is erg klein met infiltratie. Wat ik vaak aanhoud: als je infiltreert, mag je ook
pseudo-kopen. Als je bezig bent met pseudo-koop, mag je niet meer dan dat (Koninklijke
Marechaussee).

Een kernteamofficier merkt op dat het ook uitmaakt waarvéor je (bijvoorbeeld) stelsel-
matig informatie inwinnen toepast. Zo zou de grens tussen informatie inwinnen en
infiltratie veel duidelijker zijn in gevallen waarin het niet om een criminele groep gaat,
bijvoorbeeld bij een moord in relatiesfeer. Daarom was het toch zinvol om deze metho-
den te onderscheiden. Een rechter-commissaris ziet weinig problemen wat het
onderscheid betreft.

De verdediging zal altijd roepen dat het om een infiltrant in plaats van informant gaat.
Voor mij is het begrippenkader volkomen duidelijk. Ik zie er niet zo veel problemen in,
maar de verdediging zal dit altijd blijven roepen. In sommige gevallen zal het de verde-
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diging ook lukken: in die gevallen waar de politie en Openbaar Ministerie net over de
schreef zijn gegaan. Ook bij pseudo-koop zijn de grenzen niet helemaal duidelijk; je
stuurt iemand op pad voor de aankoop van twee zaken en hij komt terug met vier zaken,
omdat anders zijn cover valt. Met andere woorden, er gebeuren soms gewoon ongeluk-
ken die niet aan politie en justitie te wijten zijn. Er is in dergelijke gevallen op grond van
artikel 359a Sv wel ruimte voor bij voorbeeld strafvermindering.

Met mogelijke (ongewilde) grensoverschrijding wordt rekening gehouden door in voor-
komende gevallen een bevel te geven of aan te vragen dat die grensoverschrijding dekt.

Je moet wel oppassen bij pseudo-dienstverlening en dergelijke dat je niet snel in de
infiltratie komt. Als die grens in de buurt komt, gaan we over op infiltratie. (...) Als je een
schemergebied verwacht, dan maken we ofwel de overstap naar infiltratie of we doen een
stap terug. (...) Als we ook maar enigszins problemen verwachten, kiezen we voor de
veilige weg en geven een bevel tot infiltratie. Als je de problemen niet voorziet, kan de
politieman zich altijd nog terugtrekken (kernteamofficier).

De grens tussen informatie en infiltratie is heel dun. Bij groepen is er al heel snel sprake
van strafbare feiten, ook al kan het gaan om lichte feiten. Bij groepen moet je dan ook

altijd infiltratie gebruiken in plaats van informatie inwinnen. Een voorbeeld: een agent die
bij een schietclub gaat om stelselmatig informatie in te winnen. Als hem dan gevraagd

wordt om 's nachts mee te gaan stropen, dan zit hij dus al in de problemen. Daar moet
je van tevoren heel goed over nadenken. Het moet niet zo zijn dat de keus om wel of niet
mee te gaan midden in de nacht aan de individuele agent wordt overgelaten. Je kunt dan
dus beter vroeg naar de CTC gaan om toestemming te vragen voor een informant die een
infiltrant zou kunnen worden (CIE-officier).

Als je een bevel pseudo-koop aanvraagt, dan heb je gelijk discussie met het Openbaar
Ministerie: Je gaat dus infiltreren! Nee, we willen pseudo-koop. In de praktijk gaan we
dan vaak toch voor infiltratie (...). Voortschrijdend inzicht is dat je het beter allemaal
‘infiltratie’ kan noemen (centrale recherche).

Voor een kernteamofficier is de professionaliteit van het PIT erg belangrijk in situaties
waarin je mogelijk over de grens van een bevoegdheid zou kunnen gaan.

Als iemand een vrachtwagen bestuurt in het kader van criminele activiteiten, gaat het dus
om infiltratie (...). Je hebt binnen het PIT te maken met professionals, die de situatie ook
in kunnen schatten. Het is dus heel erg afhankelijk van de professionaliteit van het PIT
en de agent die ermee bezig is. Elke actie wordt uitgebreid begeleid.
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5.7.5 Conclusie

De besproken undercoverbevoegdheden worden (bij voorkeur) uitgevoerd door leden
van een PIT. Dat professionaliteit zo belangrijk wordt geacht, komt voort uit het feit dat
de bevoegdheden op zichzelf niet eenvoudig uit te voeren zijn. Bovendien houdt men
er rekening mee dat de scheidslijn tussen de verschillende bevoegdheden dun kan zijn.
Juist een getrainde politieman kan dan de goede keuzes maken. Eerder is opgemerkt
(paragraaf 2.2.2) dat het undercover inwinnen van informatie door een opsporings-
ambtenaar is geregeld vanwege de inbreuken op de privacy die mogelijk worden
gemaakt als dit middel wordt ingezet. Ook speelde het aspect van misleiding een rol. In
de interviews wordt vooral gewezen op de verwevenheid van het inwinnen van infor-
matie met infiltratie en pseudo-koop en op de risico’s die kleven aan de inzet van dit
middel. Het element van misleiding komt hier niet terug. In de adviezen van het Open-
baar Ministerie en de politie over de Wet BOB werd juist dit aspect als een ernstig
bezwaar tegen het undercover inwinnen van informatie opgevat.

In grensgevallen kiest men ervoor een ‘hogere’ bevoegdheid toe te passen. Het is de
vraag of de keuze voor een zwaardere bevoegdheid altijd soelaas zal bieden. Zo moet
bij infiltratie een zwaardere procedure worden gevolgd, waarbij ook strengere eisen
worden gesteld aan proportionaliteit en subsidiariteit en aan de aard van het misdrijf.
In de MvVT zijn het stelselmatig inwinnen van informatie en pseudo-koop juist onder-
scheiden van infiltratie omdat het hier om lichtere bevoegdheden gaat, waardoor de
aan de toepassing verbonden voorwaarden ook lichter zijn (MvT, p. 33). Over infiltratie
is gezegd dat deze methode alleen mag worden toegepast als niet met behulp van lich-
tere bevoegdheden eenzelfde resultaat kan worden bereikt (MvT, p. 30). Dit kan tot de
volgende, enigszins paradoxale situatie leiden. Stel dat iemand vanwege een
(vermeend) grensgeval een bevel tot infiltratie vraagt in plaats van een bevel tot
pseudo-koop; dan moet hij op de vraag of er geen lichtere opsporingsbevoegdheid
mogelijk is antwoorden: ‘Jawel: pseudo-koop.’

De zware procedure rond infiltratie is vooral gecreéerd in verband met de bijzondere
risico’s die aan deze opsporingsmethode verbonden zijn, zowel voor de veiligheid van
de infiltrant als voor diens integriteit. Wanneer een bevel tot infiltratie wordt gegeven
om een mogelijke overschrijding van een andere bevoegdheid te dekken, valt te
verwachten dat deze risico’s aanzienlijk geringer zijn. Immers: de doelstelling is niet
daadwerkelijk een infiltratieactie op touw te zetten. Mogelijk wordt voldaan aan de
letter van de bepaling, maar niet aan de geest van de bepaling.

5.8 Het betreden van besloten plaatsen
In de literatuur heeft dit onderwerp (geregeld in artikel 126k en 1261 Sv) geen specifieke

aandacht gekregen. Ook de respondenten hebben er niet zo veel commentaar op gege-
ven. De bevoegdheid lijkt niet zo vaak te worden toegepast. Volgens een CIE/ZwaCri-
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officier komt dat onder andere doordat er ook andere wetsartikelen worden gebruikt
om ergens binnen te kijken. Nog een reden is volgens een rechter-commissaris dat de
bevoegdheid in praktische zin moeilijk is. De meeste ZwaCri- en kernteamofficieren
hebben het artikel wel toegepast, maar soms maar één keer. Politiefunctionarissen
geven aan dat de bevoegdheid wordt uitgevoerd door specialisten van een
arrestatieteam.

In het algemeen ervaren de officieren van justitie en politiefunctionarissen weinig
problemen bij toepassing van de bevoegdheid tot plaatsopneming. Een officier van
justitie vindt de bevoegdheid van artikel 126k handig in gevallen waarin je niet zeker
weet of je een technisch hulpmiddel wilt gaan plaatsen voor bijvoorbeeld het opnemen
van vertrouwelijke communicatie. Ook komt de officier van justitie niet meer voor
verrassingen te staan. Vroeger was inkijken een van de grotere grijze gebieden en deed
de politie, volgens een officier van justitie en verschillende politiefunctionarissen,
nogal eens een inkijkoperatie op eigen houtje. Een algemeen winstpunt vinden politie-
respondenten dat informatie die vroeger wel door middel van illegaal inkijken werd
vergaard nu op wettelijk geregelde wijze kan worden verzameld.

Het feit dat er meer artikelen zijn op basis waarvan kan worden ‘ingekeken’, heeft voor
enige onduidelijkheid gezorgd - aldus een van de officieren van justitie. Zo kan bij
opsporingsonderzoek dat is gericht op drugscriminaliteit ook artikel 9 van de Opium-
wet worden gebruikt. Verder is er artikel 150 Sv (schouw door de officier van justitie),
maar dat mag niet heimelijk worden toegepast. Eén officier van justitie gebruikt bij
drugsonderzoek artikel 9 Opiumwet en meent dat artikel 126k moet worden gebruikt
als het niet om drugs gaat. Volgens deze officier is er wel enige discussie geweest over
de vraag of artikel 9 Opiumwet ‘opzij werd gezet’ door artikel 126k. Een andere officier
geeft aan in principe 126k te gebruiken, ook in gevallen waarin gebruik van artikel 9
Opiumwet ook mogelijk is. De reden daarvan is dat artikel 126k door inbedding in het
Wetboek van Strafvordering met meer waarborgen is omkleed. Zo hoeft voor het
toepassen van artikel 9 Opiumwet geen bevel van de officier van justitie te worden
aangevraagd en hoeft het gebruik ervan evenmin te worden genotificeerd.

Enkele respondenten zeggen de bevoegdheid tot plaatsopneming niet te gebruiken
vanwege de plicht tot inbeslagneming (zie hier over verder paragraaf 5.12, over ‘door-
laten’). Twee officieren van justitie vinden de bevoegdheid licht. Van een van hen hoeft
de bevoegdheid van artikel 126k niet noodzakelijkerwijs op grond van een bevel te
worden toegepast. Dat kan volgens deze officier ook door het gebruik van de bevoegd-
heid te verantwoorden in het proces-verbaal, met de gronden en degene die
toestemming heeft gegeven erbij. Een ander ziet niet precies wat de inbreuk op de
privacy is als een agent ‘s nachts over een erf wandelt.

Al met al lijkt de bevoegdheid een leemte te vullen. Waar vroeger informatie wel door
middel van illegaal inkijken werd verzameld, kan dit nu vallen onder artikel 126k Sv.
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Voorzover we daar op basis van relatief weinig informatie een uitspraak over kunnen
doen, is onze indruk dat de bevoegdheid weinig problemen oplevert.

5.9 Telecommunicatie
5.9.1 Uitbreiding van de tapbevoegdheid

Verschillende respondenten zijn positief over de uitbreiding van de tapbevoegdheid.
Dat wil zeggen: over het feit dat tegenwoordig ook een derde kan worden getapt en dat
niet langer aannemelijk hoeft te zijn dat de verdachte zelf deelneemt aan de gesprekken
zoals artikel 125g Sv (oud) bepaalde. Niettemin zijn in de interviews maar enkele voor-
beelden gegeven die betrekking hebben op het tappen van derden. In een onderzoek
waarin de verdachte in voorlopige hechtenis was gesteld, kon zijn (huis)telefoon nog
steeds worden afgeluisterd. In een fraudezaak werden werknemers van een bedrijf
afgeluisterd via de gsm’s die ze via hun baas hadden gekregen. Zij waren zelf geen
verdachten. Een rechercheur geeft het volgende voorbeeld.

De verdachte is een man. Zijn vriendin is geen verdachte. Ze hebben ieder hun eigen
gsm. In het verleden had je geen mogelijkheid om de telefoon van de vriendin te tappen
als de verdachte geen gebruik van die telefoon maakte. Nu is het wel mogelijk om de
telefoon van de vriendin te tappen om te kijken of zij over de zaken van de verdachte
spreekt (CIE).

Volgens anderen maakt de uitbreiding van de tapbevoegdheid voor de praktijk ook
maar weinig verschil, omdat men in het algemeen toch personen wil tappen die ook
aan het criterium van 125g Sv (oud) voldeden.

Het begrip ‘betrokkene’ ligt heel dicht bij het begrip ‘verdachte’. Hierdoor is de kring ook
niet te uitgebreid. Om te tappen moet je immers nog altijd aantonen dat je bewijs tegen
de verdachte wilt krijgen. De motivering voor een tap is in dat opzicht dus niet veranderd.
Het is dus niet mogelijk om in het wilde weg te gaan tappen. Daar is bovendien ook
helemaal geen tijd voor (regionale recherche).

5.9.2  Praktische uitvoering
Zowel bij de politie als bij het Openbaar Ministerie wordt opgemerkt dat de regeling
van de tap veel extra werk met zich meebrengt. De formulierenstroom wordt nauwelijks

beheersbaar gevonden.

Het gaat om meters papier die de rechtbank soms direct wil hebben in een onderzoek.
Alleen al het kopieerwerk levert enorme problemen op. In een zes maanden durend
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onderzoek in N. was er 2,5 fte alleen maar voor de administratieve kant bij de politie. Bij
het Openbaar Ministerie levert het ook capaciteitsproblemen op; alles moet bewaard
worden et cetera (kernteamofficier).

De werklast is gigantisch toegenomen. Met name voor de officier van justitie en de par-
ketsecretaris, die zich bezighouden met tactische onderzoeken. De administratie van een
groot onderzoek, vooral als er veel taps lopen, kost enorm veel tijd. Per tap moeten vier
formulieren worden gemaakt: de vordering rechter-commissaris, een vordering tot inlich-
tingenverstrekking, het bevel en een uittreksel. Heb je in een onderzoek twintig taps
lopen, dan moet je dus voor elke verlenging tachtig formulieren uitdraaien. Bovendien is
de tijdsplanning anders geworden. Als je een tap hebt die volgende week verlengd moet
worden, dan moet er vandaag al een rapport liggen voor die verlenging. Anders heb je
niet genoeg tijd om te verlengen. Je moet namelijk wel weer langs de rechter-commis-
saris. Juist die tussenkomst van de rechter-commissaris maakt het werk erg omslachtig
en langdurig (ZwaCri/CIE-officier).

Rechters-commissarissen merken op dat voor hen de werklast die de tap meebrengt in
feite gelijk is gebleven. De inhoudelijke toets die zij moeten verrichten, is volgens de
respondenten niet veranderd. Een van de rechters-commissarissen geeft aan dat het
sinds de invoering van de Wet BOB door de veranderde informatiepositie van de rech-
ter-commissaris zelfs meer moeite kost om met name verlengingsvorderingen te
beoordelen (zie paragraaf 5.2.3). Voor de griffie heeft de Wet BOB op het gebied van de
tap wel een duidelijke werklastvermindering opgeleverd. Een enkele officier en politie-
man menen dat de toets van de tapaanvraag strenger wordt beoordeeld door het
Openbaar Ministerie. De officier zou bij de toetsing nu meer op de stoel van de rechter-
commissaris zijn gaan zitten.

Overigens wordt de door de tapregeling toegenomen werklast niet alleen veroorzaakt
door de Wet BOB. Doordat veel verdachten regelmatig van telefoon(kaart) wisselen,
moeten er steeds weer nieuwe nummers worden aangevraagd bij de rechter-commis-
saris en providers; dat is erg bewerkelijk. Dat onder de huidige regeling het aantal
formulieren per machtiging is toegenomen, maakt het er uiteraard niet beter op. De
mogelijkheid om op IMEI-code te tappen (een uniek nummer gekoppeld aan de
mobiele telefoon, waardoor het wisselen van telefoonkaart voor de tap geen verschil
maakt), betekent volgens een lid van een kernteam dat de aanvraag in vijfvoud moet
worden uitgedraaid, voor alle providers. Ook dit brengt veel werk met zich mee. In
gevallen waarin een opsporingsonderzoek in zijn geheel zowel in het kader van titel [Va
als titel V wordt gedaan, neemt het aantal administratieve handelingen navenant toe.
Sommige respondenten geven daarnaast te kennen dat de samenwerking met (enkele)
providers nogal eens moeizaam verloopt.
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Je ziet dat veel externe partners (providers) eisen gaan stellen die ervoor zorgen dat je
je administratieve bedrijfsvoering aan moet passen. Het gaat vaak om onredelijke eisen
van de providers. Het is wel eens voorgekomen dat een bevel de prullenbak in kon omdat
de officier van justitie niet aanwezig was om te tekenen. Er is toen een bevel opgemaakt
met de naam van een andere officier van justitie. Dat geeft wel veel extra werk
(zaaksofficier).

De providers zijn wettelijk verplicht om medewerking te verlenen. Dit doen ze echter heel
vaak niet en er staat geen sanctie op. Bovendien bepalen de providers nu de prioriteit.
Als ik tien nummers aanvraag, bepaalt de provider in welke volgorde ik ze krijg (regionale
recherche).

Bij één provider zouden gesprekken regelmatig niet goed doorkomen en zou de secu-
rityafdeling vaak slecht of helemaal niet te bereiken zijn. Een ZwacCri-officier is
daarentegen wél te spreken over de samenwerking met de providers. Aanvankelijk
waren er wel kinderziektes, maar die zijn na enkele maanden opgelost. Zo was ondui-
delijk of je een gecombineerd bevel moest hebben bij een tapaanvraag, omdat er
automatisch printgegevens worden meegezonden. Ook was niet altijd duidelijk wie er
nu moest bellen met de provider om iets gedaan te krijgen. Een zaaksofficier van justi-
tie geeft het volgende voorbeeld:

We hadden een tap op een verdachte, maar die ging met behoud van zijn nummer van

de KPN naar UPC. Wij hebben toen de stukken (bevelen et cetera) die we hadden van

KPN opgestuurd naar UPC. Daar nam UPC geen genoegen mee. Later bleken ze gelijk te
hebben en hadden wij het bevel aan moeten passen.

5.9.3 Vordering tot het verstrekken van inlichtingen

Bij het opvragen van printgegevens moet, voorzover dit plaatsvindt onder titel IVa, nog
wél het vermoeden bestaan dat de verdachte heeft deelgenomen aan de gesprekken
waarvan de printgegevens worden opgevraagd (artikel 126n Sv). Dat is een verschil met
deregeling van de tap, die op dit punt juist zodanig is aangepast dat ook derden kunnen
worden afgeluisterd. Onder titel V is de mogelijkheid om printgegevens op te vragen
beperkt tot gegevens van personen die mogelijk betrokken zijn bij het beramen of
plegen van misdrijven in georganiseerd verband (126u Sv). Dit criterium geldt ook voor
de tap. Het huidige verschil tussen de tap en het opvragen van printgegevens in het
kader van titel IVa wordt als een knelpunt gezien. Onder andere omdat men soms ook
printgegevens van niet-verdachten zou willen opvragen.

Je krijgt printgegevens automatisch mee als je tapt. Soms wil je echter aanvullende infor-
matie over de periode voorafgaand aan de tap. Ook wel eens als verdachten elkaar
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tegenspreken of bijvoorbeeld bij een verkrachting, als het slachtoffer zegt dat de dader
altijd contact zocht. Ter bevestiging van een verhaal vraag ik dan wel de printgegevens
op (zaaksofficier).

Het feit dat de verdachte niet hoeft mee te doen bij de tap is hier wel eens lastig. Je kunt
geen tap aanvragen zonder die inlichtingen mee te krijgen. Daar zit dus wel een knelpunt.
Bij mijn weten heeft het in de praktijk nog niet tot problemen geleid, omdat er feitelijk
toch altijd wel een verdachte deelnemer is. Het moet overigens om ‘a slip of the pen’ gaan
(ZwaCri-officier).

Het onderscheid wordt niet begrepen, omdat juist de tap een veel zwaardere inbreuk
vormt dan het opvragen van printgegevens. Een officier zegt zo nodig toestemming te
vragen aan een derde om printgegevens op te vragen. Een andere officier zegt vanwege
dit probleem wel eens over te gaan op een zwaarder middel namelijk de tap: ‘Bij een tap
krijg je ook automatisch de printgegevens. Je krijgt in een dergelijk geval dus veel meer
dan waar je om vraagt.’

Omdat verkeersgegevens automatisch worden meegezonden met de tap, zou dit
volgens een enkeling met zich meebrengen dat je gegevens zou verkrijgen die je eigen-
lijk niet mag hebben als er getapt wordt bij een ‘derde’. ‘Als je tapgegevens wel kunt
gebruiken maar printjes niet, dan is dat een belemmering’, aldus een ZwaCri-officier.
De reden dat deze verkeersgegevens (onder andere het toestelnummer en de duur van
het gesprek) gekoppeld zijn aan de tap is dat eenduidig het verband moet kunnen
worden vastgesteld tussen de opgenomen gesprekken en de toestellen waarmee die
gesprekken zijn gevoerd. Gelet hierop is het, voorzover het om deze gegevens gaat,
aannemelijk dat deze rechtmatig verkregen zijn.5

Een enkele officier en politieman waren van het verschil in de bepalingen niet op de
hoogte of hadden er geen last van, omdat over het algemeen kon worden voldaan aan
het verdachtencriterium. Eén CIE’er betreurt het dat het opvragen van printgegevens
nuis gebonden aan een bevel. Hij zou er graag nog gebruik van maken voor het checken
van de betrouwbaarheid van informanten. Goed doorvragen bij een informant was
volgens hem lastiger zonder printgegevens.

Het wordt als een vooruitgang beschouwd dat je niet meer zoals vroeger onder het
regime van artikel 125h (oud) een maand na het opvragen van printgegevens door de
officier van justitie daadwerkelijk een opsporingsonderzoek moet starten en een
vordering tot opening van een gerechtelijk vooronderzoek moet doen, of anders de
gegevens moet vernietigen. Volgens een lid van een kernteam was de uitvoering door

65 Zie de Tijdelijke regeling aftappen openbare telecommunicatienetwerken en -diensten 2000, (artikel 8),
Stct. 2000, nr. 41. Deze is vervangen door de Regeling aftappen openbare telecommunicatienetwerken en
-diensten (artikel 10), Stct. 2001, nr. 107.
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de providers ook bij het opvragen van verkeersgegevens problematisch. Vooral de
afhandeling zou te traag zijn: twee weken was normaal, een week uitzonderlijk snel.
Om die reden werd vaak een spoedaanvraag gedaan, waarbij de officier zelf ging bellen
met de provider.

5.9.4 Conclusie

De uitbreiding van de mogelijkheden die de Wet BOB biedt om personen te tappen,
wordt gewaardeerd. De loskoppeling van de tap van de persoon van de verdachte biedt
bijvoorbeeld voordelen als de tap in het belang van het onderzoek kan doorlopen
terwijl een verdachte al in voorlopige hechtenis is genomen. Volgens respondenten
leidt de uitbreiding van de mogelijkheid om te tappen nog niet tot een toename van het
aantal taps. De loskoppeling van de persoon van de verdachte bij het opvragen van
printgegevens is onder het regime van de Wet BOB nog niet aangepast. Dit wordt in de
praktijk als een belemmering ervaren. Een wijziging van deze situatie is echter voorzien
in het Wetsvoorstel vorderen gegevens telecommunicatie (Kamerstukken I12001/02,
28 059).

In paragraaf5.3.3 is de invloed van de Wet BOB op de werklast van het Openbaar Minis-
terie en de politie al aan de orde gekomen. Ook bij de bevoegdheden uit de Wet BOB die
betrekking hebben op telecommunicatie is sprake van een toename van de werklast,
die vooral voortkomt uit de aantallen formulieren die met het opnemen van telecom-
municatie gepaard gaan. Verschillende aspecten spelen hier een rol: de diverse
formulieren die nodig zijn voor een telefoontap, het gebruik van mobiele telefoons en
de vele providers waarmee zakengedaan moet worden. Het is zinvol te bezien in
hoeverre de administratieve lasten van het opnemen van telecommunicatie kunnen
worden verminderd, bijvoorbeeld door aanpassing van de formulieren. Voor een deel
lijken de genoemde problemen met de providers te kunnen worden verklaard door
onervarenheid met de deels nieuwe materie. Voor een ander deel levert de samenwer-
king mogelijk structurelere problemen op. Voor goed inzicht in de aard van deze
problemen biedt het huidige onderzoek echter onvoldoende informatie.

5.10 Bijstand aan de opsporing door burgers
5.10.1 De burgerinformant

Nagenoeg unaniem zijn de respondenten van de politie en het Openbaar Ministerie in
hun kritiek op de regeling van de burgerinformant (artikel 126v Sv). De kritiek heeft
betrekking op drie hoofdpunten:

— De afscherming van de informant kan niet voldoende worden gewaarborgd.

— Eris onduidelijkheid over de betekenis en reikwijdte van het begrip ‘stelselmatig’.
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— De overgang tussen de begrippen ‘burgerinformant’, ‘burgerpseudo-koop’

(en -dienstverlening) en ‘burgerinfiltrant’ is lastig.
Dit leidt er in de praktijk toe dat het informantenwerk nog onder de vlag gebeurt van
artikel 2 Politiewet en dat de regeling van artikel 126v nauwelijks of — athankelijk van
de regio of het politieonderdeel — in het geheel niet wordt toegepast.%®
De rechters en rechters-commissarissen hebben nog geen (uitgesproken) mening over
de burgerinformant. Een rechter was in algemene zin kritisch over het gebruik van CIE-
informatie. Het was voor hem soms de vraag of de verstrekte informatie van meerdere
informanten afkomstig was of van één informant op verschillende tijdstippen. Een
rechter-commissaris meent dat in de overgrote meerderheid van de gevallen geen
gebruik zal worden gemaakt van de stelselmatige informant maar van de ‘ad-hocinfor-
mant’ van artikel 2 Politiewet. Een advocaat verwacht dat de burgerinformant maar
weinig zal worden gebruikt, in verband met het transparantieprobleem:

In zijn algemeenheid is het een terrein waar de politie niet bereid is meer inzicht en trans-
parantie in te geven, omdat het voor hen een buitengewoon waardevolle methode is. Met
name het verhaal van stukken toevoegen stuit ze tegen de borst. Je zou er als verdediging
dan bijvoorbeeld inzicht in kunnen krijgen of het om een ingeschreven of niet ingeschre-
ven informant gaat. Bij niet-ingeschrevenen kan de verdediging meer vragen stellen en
heeft de informant niet de status van volledige bescherming en afscherming. Wat je
hoort, is dat ze de advocatuur gewoon helemaal geen inzicht willen geven en dat alles
gewoon onder 2 Politiewet wordt geschoven.

Afscherming van de burgerinformant
Volgens een groot deel van de respondenten zou de regeling risico’s met zich meebren-
gen voor informanten, omdat informanten onvoldoende afgeschermd zouden kunnen
worden als het opsporingsonderzoek tot een strafzaak leidt.

Dit is geen informant maar een getuige. We maken er geen gebruik van, het is onwerk-
baar. Het komt er in de praktijk op neer dat je alles volstrekt moet verantwoorden
(kernteamofficier).

Tactisch is het niet goed af te schermen. De regeling is onwerkbaar. Als je een burger-
informant gebruikt, dan komt die in het tactisch onderzoek (CIE-officier).

66 Volgens een ter gelegenheid van CIE-themadagen onder CIE-hoofden en CIE-officieren van justitie
gehouden enquéte — acht maanden na inwerkingtreding van de Wet BOB - zouden van de ruim 7.000 inge-
schreven informanten er 6 ingeschreven zijn geweest als informant in de zin van artikel 126v (Andriese
e.a., 2002). Tijdens een algemeen overleg met de Vaste Kamercommissie van Justitie op 31 oktober 2001
heeft de minister meegedeeld dat sinds de inwerkingtreding van de Wet BOB tweemaal gebruik is gemaakt
van een stelselmatige (126v-)informant (Kamerstukken I12001/02, 26 269, nr. 41, p. 8). Hoewel de cijfers
verschillen, is evident dat het aantal gevallen waarin een stelselmatige informant is gebruikt zeer gering
is.
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Het contract is een doodsvonnis voor de informant; niemand zet dan ook een hand-
tekening. (...) Omdat 126v in strafvordering staat, is het een tactisch middel. Dus de
informant kan als getuige opgeroepen worden (CIE-officier).

Eén officier meent daarentegen dat de afscherming geen probleem hoeft te zijn, in die
zin dat er geen verschil is met de situatie van v66r de Wet BOB.

Het getekende contract komt niet in het BOB-dossier. En in het geval van problemen kan
de CIE-rechercheur gewoon zeggen dat hij weigert bepaalde informatie te leveren en
aansturen op niet ontvankelijkheid van het Openbaar Ministerie. Ik zou het best uit willen
proberen middels een proefproces, maar daar krijg ik de kans niet voor. Ook niet vanuit
de OM-leiding (zaaksofficier).

Hetzelfde geldt voor een lid van een kernteam:

De afscherming van een informant kun je nooit garanderen. Probleem bij de 126v-infor-
mant is echter dat alles in een contract staat. Gevoelsmatig maakt dat de afscherming
niet problematischer. Maar het gaat erom dat de bron die je wilt hebben, en dan met
name de criminele bron, het contract gewoon niet wil tekenen.

Het startproces-verbaal is altijd een proces-verbaal waarbij de CIE-chef wat verklaart.
Het komt nu echter steeds vaker voor dat de advocaat op zitting de runners wil horen. Er
zijn zelfs al enkele gevallen geweest waarbij de informant zelf bij de rechter-commissaris
of voor de rechtbank is gehoord als getuige. Het karakter van een informant is nu juist
dat hij geen getuige is; zijn informatie dient niet als bewijs, dus kan hij zelf ook niet als
getuige dienen. In een moordzaak in Arnhem (Ross-zaak) die nu bij de Hoge Raad ligt
heeft dit tot niet-ontvankelijkheid van het Openbaar Ministerie geleid omdat het de infor-
mant niet wilde laten getuigen. Het hof heeft toen de niet-ontvankelijkheid uitgesproken,
met als gevolg dat een moordenaar die eerder van de rechtbank 18 jaar had gekregen zo
de rechtszaal uit kon lopen (CIE-officier).%”

Zoals uit het voorgaande citaat blijkt, kon ook v66r de inwerkingtreding van de Wet
BOB een CIE-informant als getuige worden opgeroepen ter zitting of om te worden

67

Hof Arnhem 10 juli 2000, rolnr. 21.1052.99, Nieuwsbrief Strafrecht 2000, nr. 9. In een recentere zaak wei-
gerde de advocaat-generaal te voldoen aan een verzoek van het hof om inzage te geven in documenten,
omdat daarmee de identiteit van een informant zou kunnen worden prijsgegeven. De advocaat-generaal
zag zich geconfronteerd met tegenstrijdige belangen, te weten de afscherming van de informant en het
verzoek van de rechter. Hoewel het hof enig begrip kon opbrengen voor het dilemma van het Openbaar
Ministerie vormden de weigering om bepaalde documenten te overleggen en de weigering om een getuige
op te roepen reden om het Openbaar Ministerie niet-ontvankelijk te verklaren (Gerechtshof Den Haag,
uitspraak van 5 juli 2001, ELRO-nummer AB2710).
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gehoord door de rechter-commissaris. Als het Openbaar Ministerie hieraan geen
medewerking verleende, kon het niet-ontvankelijk worden verklaard. In die zin is er
geen principieel verschil met de regeling van de 126v-informant. Of de rechter bij
toepassing van 126v vaker een verzoek van de verdediging zal honoreren om de infor-
mant als getuige te horen, is nu nog de vraag. In elk geval leeft bij het grootste deel van
de respondenten uit het Openbaar Ministerie en de politie de vrees dat dit inderdaad
zal gebeuren. Het is goed mogelijk dat de genoemde Ross-zaak die vrees heeft
aangewakkerd. In diverse interviews is ook expliciet naar deze beslissing verwezen. In
een ander geval maakt het echter wél uit of je met een gewone informant te maken hebt
of de artikel-126v-informant. CIE-informatie die niet relevant is voor het onderzoek ter
zitting hoeft niet in het dossier te worden gevoegd. Als echter de verkregen — maar niet
relevante — informatie voortkomt uit een bevel tot stelselmatig informatie inwinnen,
moet de toepassing van de bevoegdheid ingevolge artikel 126aa lid 4 Sv wel uit het
dossier blijken.%®

Een ander punt van kritiek op de 126v-regeling is dat verschillende respondenten
menen dat het gebruik van een contract strijdig is met een uitgangspunt van CIE-werk:
het uitgangspunt dat in principe moet worden voorkomen dat de informant in de gaten
krijgt waar de runners precies op uit zijn. Op die manier is ook voor de informant niet
direct duidelijk waarin de runners specifiek geinteresseerd zijn, wat onder andere kan
voorkémen dat de informant met die informatie naar het subject gaat.

In het informantenwerk is het regel om niet te specifiek over een persoon te spreken met
de informant maar over meerdere tegelijk (CIE-officier).

In het contract staat echter de naam van de persoon/verdachte of een zo duidelijk
mogelijke aanduiding van de persoon waarover informatie moet worden verzameld.
Om dit probleem te ondervangen, heeft een van de regio’s het volgende bedacht:

Op dit moment loopt er een zaak met drie verdachten. De zaaksofficier gaf toestemming
tot stelselmatige informatie-inwinning. Dit betekent echter dat er een contract getekend
moet worden waarin ook de naam van het subject moet staan. Omdat we niet aan de

informant willen laten weten naar wie we op zoek zijn, hebben we een contract opgesteld
met tien namen erin. Op die manier weet de informant niet precies in wie je geinteres-
seerd bent. Je probeert te voorkomen dat het voor de informant te duidelijk wordt naar

68  Artikel 126aa lid 1 luidt als volgt: ‘De officier van justitie voegt de processen-verbaal en andere voorwer-
pen waaraan gegevens kunnen worden ontleend die zijn verkregen door de uitoefening van een van de
bevoegdheden, genoemd in de titels IVa tot en met Va, dan wel door de toepassing van artikel 126ff, voor-
zover die voor het onderzoek in de zaak van betekenis zijn, bij de processtukken.” Lid 4: ‘Indien geen pro-
cessen-verbaal van de uitoefening van een van de bevoegdheden, bedoeld in de titels IVa tot en met Va,
dan wel door de toepassing van artikel 126ff, bij de processtukken zijn gevoegd, wordt van het gebruik van
deze bevoegdheid in de processtukken melding gemaakt.’
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wie je op zoek bent. Je vraagt in een gesprek met je informant dan ook naar meerdere
personen tegelijk (CIE).

Waarschijnlijk merkte de informant overigens ook al véé6r inwerkingtreding van de Wet
BOB voor wie de politie bijzondere interesse had als de politie heel gerichte en uitge-
breide informatie over een persoon wilde hebben. Het hier genoemde probleem speelt
echter sterker naarmate de meetlat voor wat onder ‘stelselmatig’ wordt verstaan lager
wordt gelegd: dan moet er in veel meer gevallen een bevel als bedoeld in artikel 126v
worden gegeven, waarbij de naam of aanduiding van het subject in het contract worden
genoemd. Als bezwaar tegen de stelselmatige informant is ook aangevoerd dat je
sowieso moet oppassen met het ‘stapelen’ van informatie (verschillende processen-
verbaal van één informant over één subject), omdat het gevaar bestaat dat de infor-
mant daarmee te duidelijk herkenbaar wordt. Ook dit argument geldt overigens los van
de vraag in welk kader de informatie is verzameld (op basis van artikel 2 Politiewet of
op basis van artikel 126v). Een enkele respondent wees erop dat ook de informanten
zelf vaak niet bereid zijn om een contract te ondertekenen. Zodra je om een handteke-
ning vraagt, zouden ze afhaken.

Contracten zijn een heel slecht idee, daar zijn de informanten huiverig voor. Het is ook
voorgekomen dat informanten het contract weigerden te tekenen (zaaksofficier).

Eén CIE’er wees op het probleem dat bevelen voor een bepaalde periode worden
afgegeven.

Dat betekent dat je soms op basis van de in het bevel genoemde data zou kunnen recon-
strueren wie er in die tijd in je omgeving is geweest en zo de vermoedelijke informant
zou kunnen achterhalen.

Interpretatie van het begrip ‘stelselmatig’
Bij de respondenten leven verschillende gedachten over de betekenis van het begrip
‘stelselmatig’. Sommigen menen dat een gestuurde informant altijd stelselmatig is.
‘Gestuurd’ wil zeggen: met een expliciete opdracht voor de informant (de regie ligt dus
bij de politie).

Er is pas sprake van een stelselmatige burgerinformant als je het equivalent hebt van de
politie-informant. Het gaat dus om iemand die heel duidelijk het milieu in gestuurd wordt
voor bepaalde informatie. Gaat dus niet op als iemand al in het milieu verkeert. Stelsel-
matig is mijns inziens wanneer je echt stelselmatig over iemands privé-leven gaat
informeren of als je een informant direct gaat sturen in een milieu waarin hij normaal
gesproken niet verkeert. Het komt bijvoorbeeld regelmatig voor dat de vrouw van een cri-
mineel informant is. Het moet dan mogelijk zijn om de aldus verkregen informatie op te
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schrijven. Ze verkeert immers al in het milieu waar je iets van wilt weten en je gaat ook
niet allerlei rare dingen opslaan (ZwacCri-officier).

Met de stelselmatige informant wordt niet gewerkt, alleen op basis van artikel 2 Politie-
wet. We hebben wel onderzoeken gehad die gestart zijn op CIE-informatie waarbij de
informant ook al in andere zaken had geholpen. Dat is een traject dat al maanden loopt.
De zaaksofficier zou zich toch af moeten vragen of het hier om een stelselmatige infor-
mant gaat. Het is geen gestuurde informant is het verhaal; maar als een zaak zo lang
loopt, vraag je je toch af of dit niet stelselmatig is (Koninklijke Marechaussee).

We hebben nu een zaak van twee vrienden, waarbij een van de twee behoorlijk betrokken
is geraakt bij verdovende middelen. Uit emotie of iets dergelijks vertelt hij alles aan zijn
vriend, die er eigenlijk niets van wil weten. De vriend vertelt het weer aan ons. We hebben
dus een min of meer volledig beeld van de handel en wandel van die jongen. De vriend
doet helemaal niets in het criminele circuit en wil de verhalen eigenlijk helemaal niet
weten. Is dit nu stelselmatig of niet? Er loopt geen opsporingsonderzoek; gaat waar-
schijnlijk ook niet gebeuren. Naar onze mening is het pas stelselmatig als de bron echt
gaat vergaren (kernteam).

Voor anderen leidt ‘sturen’ niet per se tot stelselmatigheid.

In het begin ging ik ervan uit dat sturen of gericht vragen per definitie stelselmatigheid
inhield. Daar ben ik wel van teruggekomen (CIE).

Wanneer het stelselmatig is, is onduidelijk. In de MvT wordt ‘gestuurde’ en ‘stelselmatige’
informant ten onrechte door elkaar gebruikt. lemand van een CIE vertelde eens dat ze
nooit een informant naar een kroeg zouden sturen om wat te luisteren aan de bar. Daar
snap ik niks van. Wij doen niet anders dan mensen ergens naartoe sturen. Dat is toch
niet stelselmatig? (CIE)

Weer een ander let vooral op het privacyaspect.

In hoeverre wordt er stelselmatige inbreuk gemaakt op de privacy van iemand? Bij een
ernstige privacyinbreuk zou je namelijk een 126v-bevel moeten afgeven, met alle gevol-
gen van dien. Met betrekking tot privacy kom je in een discussie terecht waar nog totaal
geen duidelijkheid over bestaat. Er is een beetje duidelijkheid gegeven in Lidi en het
Zwolsman-arrest. Het probleem zal zich eerder voordoen als de levenspartner als infor-
mant gebruikt wordt. Je hebt dan veel kans dat je als je gerichte vragen gaat stellen in
de privacy terecht gaat komen. Als je iemand in de kroeg wat vragen stelt, kom je daar
minder aan. (...) Het grote probleem is dat niet volstrekt helder is wat onder privacy valt.
Zolang dat begrip niet helder is, is dus ook niet helder wanneer er sprake is van
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schending van de privacy. Bovendien, het Europese Hof heeft aangegeven dat iemand
die zich bezighoudt met criminele activiteiten minder recht heeft op privacybescherming.
We zitten nu volop in deze privacydiscussie (kernteamofficier).

De Liidi-uitspraak van het Europese Hof% wordt vaker genoemd. De gedachte is dat je
op basis van die uitspraak zou kunnen zeggen dat iemand die zich met criminele
handelingen bezighoudt minder aanspraak kan maken op zijn recht op privacy, waar-
door er ook minder snel sprake zou zijn van stelselmatig informatie inwinnen. Een
probleem bij deze oplossing lijkt dat vooraf niet altijd vaststaat of het subject inder-
daad criminele handelingen verricht. Het bevel tot het stelselmatig inwinnen van
informatie zou juist kunnen dienen om dat vast te stellen. Volgens een advocaat was
het criterium ‘veelvuldig informatie inwinnen met een bepaald doel’.

Ook het criterium privé-leven bij observatie gaat wel op. Ik heb de stellige indruk dat 126v
wel gebeurt maar dat het niet verantwoord wordt. Dan wordt er dus juist een inbreuk op
de privacy gemaakt.

Al met al blijkt uit de interviews dat er verschillend wordt gedacht over de inhoud van
het begrip ‘stelselmatig’. Het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministe-
rie, 2000/2001, paragraaf 1.2.7, p. 3) typeert de stelselmatige informant zoals al ter
sprake kwam als volgt: het ‘gericht activeren van een informant op een persoon met het
oogmerk om een zo volledig mogelijk beeld van bepaalde aspecten van het leven van
die persoon in kaart te brengen’. De informant die vanwege contacten met criminelen
al over ditsoort informatie beschikt, is daarmee geen stelselmatige informant. Dit geldt
ook wanneer de informant op eigen initiatief de politie informeert; het informeren
wordt dan wél weer stelselmatig als de politie hem expliciet verzoekt om daarmee door
te gaan (Handboek voor de opsporingspraktijk, Openbaar Ministerie, 2000/2001, para-
graaf12.7, p. 4). Dit laat zich samenvatten als: informatie inwinnen onder regie van de
politie, met als doel of mogelijk resultaat een min of meer volledig beeld van aspecten
van iemands leven te verkrijgen. Met deze typering kan een deel van de onduidelijkheid
over het begrip ‘stelselmatig’ worden weggenomen.

Interessant is in dit verband een uitspraak van de Rechtbank Den Haag van 3 december
2001.7% Hier had de verdediging gevraagd om het Openbaar Ministerie niet-
ontvankelijk te verklaren omdat er gebruik zou zijn gemaakt van een stelselmatige
informant zonder dat daar een bevel ex artikel 126v Sv aan ten grondslag lag. In deze
zaak hadden twee onbekend gebleven personen opsporingsambtenaren van de CIE
getipt over de daders van een gewapende overval. De opsporingsambtenaren hadden
bij het contact met de tipgevers gezegd dat ze zich aanbevolen hielden voor nieuwe

69 Uitspraak van 15 juni 1992, NJ 1993, 711 m.nt. EEA.
70 LJN-nummer AD6676.
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informatie. De rechtbank verwierp het verweer omdat ‘(...) het op eigen initiatief
verstrekken van gegevens (niet) valt onder het bereik van artikel 126v Wetboek van
Strafvordering, daar het moet gaan om een situatie waarin sprake is van een overeen-
komst of afspraak tot stelselmatige informatieverzameling. Een dergelijke
overeenkomst of afspraak is in casu niet aannemelijk geworden.’ In een zaak voor de
Rechtbank Utrechtis een beroep op het ten onrechte ontbreken van een bevel ex artikel
126v Sv wel gehonoreerd. De rechtbank leidde uit de veelvuldige contacten tussen de
runner en een informant af dat er sprake was geweest van stelselmatige inwinning van
informatie. Dit was voor de rechtbank reden om strafvermindering toe te passen.”!

Gevolgen van de artikel-126v-regeling voor de informatiepositie van de CIE
Enkele respondenten verwachten een afname van het aantal informanten.

We barsten van de informanten. Maar als we zo streng willen blijven als we nu zijn en op
alle slakken zout gaan leggen, dan is het een heel goede manier om je informanten-

bestand binnen de kortste keren te legen. Als iets al heel snel pseudo-koop is en er moet
een contract getekend worden, dan haken ze af. Het blijven immers boeven (CIE-officier).

Weet ik niet, maar ik geloof het verhaal dat dat (de afname van het aantal informanten/
auteurs) door de artikel-126v-informant komt niet zozeer. Geloof wel dat het komt door-
dat de rechtbanken er steeds meer toe overgaan de informant op zitting te horen en door
de nieuwe dreiging van het inzagerecht in de politieregisters op grond van de Wet bij-
zondere politieregisters. Geen eigen ervaring mee overigens. Overigens zal het probleem
van verminderd aanbod waarschijnlijk wel gaan spelen als er contracten afgesloten wor-
den met de informant; dan haakt hij af. Wil je gevaar voor een persoon vermijden, dan
moet je hem dus niet inschrijven als een stelselmatige informant (ZwaCri-officier).

Anderen menen dat vooral de kwaliteit van de informatie zal afnemen.

Of artikel 126v van invloed op de informatiepositie van de politie is? (...) Wij worstelen
nu wel met: wat mag een informant nu nog wel en wat niet. In sommige gevallen moet je
zeer terughoudend worden, bijvoorbeeld bij iemands partner, en wordt je informatie-
positie dus slechter (kernteamofficier).

Ja, het aanbod neemt wel enigszins af. Maar omdat de CIE informanten onder artikel 2
Politiewet laat vallen, valt dat nog mee. Wat wel van belang is, is dat de kwaliteit van de
informatie afneemt, omdat de informanten minder mogen (CIE Koninklijke
Marechaussee).

71 Uitspraak van 18 april 2001, LJN-nummer AB1151. De strafduur is met zes maanden verminderd, tot drie
jaar en vier maanden.
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Als we nu met een stelselmatige informant te maken krijgen, bouwen we hem wel af of
we geven duidelijk aan dat we over een bepaalde persoon niets meer willen weten. In
grotere regio’s, zoals Rotterdam, kunnen ze dit probleem ondervangen door het enorme
aantal informanten dat ze hebben. Al die informanten tezamen kunnen een behoorlijk
volledig beeld geven, maar geen enkele informant is stelselmatig. Wij kunnen dat niet
(CIE).

Conclusie
De afscherming van de 126v-informant was in de literatuur al als knelpunt voorzien
(zie paragraaf 3.3.1). Dit knelpunt komt ook uit de interviews naar voren. De vraag of
de inzet van een informant op basis van artikel 126v een groter afbreukrisico vormt dan
de inzet op basis van artikel 2 Politiewet — in die zin dat de stelselmatige informant
eerder als getuige zal worden gehoord - is nu nog niet goed te beantwoorden. Temeer
nu dit uit rechtspraak nog niet duidelijk is gebleken. Dat deze vrees bestaat bij de poli-
tie en het Openbaar Ministerie moge echter duidelijk zijn. Enkele bezwaren van
respondenten rond de afscherming van informanten blijken niet uitsluitend op het
conto van de Wet BOB geschreven te kunnen worden, maar komen voort uit het span-
ningsveld tussen enerzijds openheid over het opsporingsonderzoek en anderzijds de
behoefte aan afscherming en aan geheimhouding van het CIE-werk. In artikel 126v lid
3 Svis bepaald dat met de informant schriftelijk een overeenkomst wordt gesloten.
Hieraan worden enkele eisen gesteld, die nader zijn uitgewerkt in een modelcontract in
het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001).7?
Het feit dat met de stelselmatige burgerinformant een contract moet worden gesloten,
zou negatief uitwerken, doordat de informant daar over het algemeen niet toe bereid
is. Ook zou hij daarmee op de hoogte raken van informatie over het subject, wat volgens
de CIE vaak onwenselijk is. De vraag in hoeverre er over het geheel genomen een
achteruitgang is in beschikbare CIE-informatie is op basis van dit onderzoek niet te
beantwoorden. Het is mogelijk dat de artikel-2-informant de informatiebehoefte
grotendeels dekt. Volgens de eerder genoemde enquéte onder de CIE gaven vijf van de
dertig CIE’s aan dat er sprake was van een lichte daling van het aantal ingeschreven
informanten; niemand meldde een toename (Andriese e.a., 2002).73

72 Artikel 126v lid 3 bepaalt dat de overeenkomst schriftelijk moet zijn en dat die overeenkomst de rechten
en plichten moet vermelden van de persoon die bijstand verleent aan de opsporing. Ook moet worden
vermeld op welke wijze aan de overeenkomst uitvoering wordt gegeven. In het model van het Handboek
voor de opsporingspraktijk zijn onder meer opgenomen: de naam van de burger die de bijstand zal verle-
nen en de naam/aanduiding van de persoon waarover informatie wordt ingewonnen. Ook wordt, voorzo-
ver van toepassing, vermeld welke hand- en spandiensten de informant mag verrichten. De informant
verplicht zich om desgevraagd — dat is ter beoordeling van de justitiéle autoriteiten — voor de rechter te
getuigen over zijn handelingen en bevindingen (Handboek voor de opsporingspraktijk, Openbaar Ministe-
rie, 2000/2001, paragraaf16.9, p. 7).

73 Zie noot 66. Van de dertig enquéteformulieren is er één niet teruggezonden.
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Verder is nog onduidelijk wat de behoefte is aan het inwinnen van informatie die onder
het criterium ‘stelselmatig’ zou vallen. Het is denkbaar dat de (specifieke) aard van veel
privacygevoelige informatie voor de verdachte eerder inzichtelijk maakt van welke
persoon of personen deze informatie afkomstig moet zijn. Daarmee is het informatie
geworden die de CIE uit het oogpunt van bronbescherming zeer waarschijnlijk niet zal
geven. Deze situatie is niet anders dan v66r de inwerkingtreding van de Wet BOB. Het
bij respondenten gesignaleerde verschil in interpretatie van begrip ‘stelselmatig’ kan
voor een deel worden weggenomen met de informatie die het Handboek voor de opspo-
ringspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001) hierover verschaft.

5.10.2 Burgerpseudo-koop of -dienstverlening

Met deze bevoegdheid hebben de respondenten nog geen ervaring opgedaan.’* Een
respondent maakt melding van een zaak waarin de advocaat had aangevoerd dat er
sprake was van burgerpseudo-koop. Het ging om het volgende. Op internet was een
advertentie geplaatst voor een bepaald merk mobiele telefoon. Na een telefonische
afspraak werd de potentiéle koper beroofd. Een van de gedupeerden maakte vervolgens
zelf een nieuwe afspraak en bracht de politie op de hoogte. De politie was aanwezig bij
de volgende afspraak en de verdachten werden daarbij opgepakt. De advocaat voerde
aan dat het in feite om burgerpseudo-koop ging. De uitspraak van de rechtbank luidde
dat het initiatief tot de koop bij het slachtoffer lag. Omdat de politie niet had opgetre-
den, was er geen sprake van pseudo-koop.”

Een enkele respondent merkt op dat het goed is dat de bevoegdheid bestaat, ook al
wordt er weinig gebruik van gemaakt: ooit kan het van pas komen. Volgens een respon-
dent van de Koninklijke Marechaussee zou je misschien gebruik kunnen maken van
een transporteur die pakketten vervoert waar drugs in zitten. Concreet is dit een keer
een optie geweest op Schiphol, waar het ging over het gebruik van een vrachtbedrijf bij
zendingen met drugs van en naar Schiphol. Het vrachtbedrijf zou dan als dienstverle-

74 Uit een brief van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer blijkt dat er volgens gegevens van de CTC
in 2000 geen burgers zijn ingezet bij de uitvoering van pseudo-kopen. Ook v66r 2000 zijn er maar enkele
malen burgers ingezet bij een pseudo-koop (Kamerstukken I12000/01, 26 269, nr. 34, p. 1). In een alge-
meen overleg van 31 oktober 2001 deelde de minister mee dat sinds de inwerkingtreding van de Wet BOB
veertien keer gebruik is gemaakt van de burgerpseudo-koper en burgerdienstverlener op basis van artikel
126y (Kamerstukken 112001/02, 26 269, nr. 41, p. 8).

75 De Rechtbank Den Haag heeft het Openbaar Ministerie niet-ontvankelijk verklaard in een situatie waarin
naar het oordeel van de rechtbank sprake was van een burgerpseudo-koop zonder dat daar een bevel aan
ten grondslag lag. De casus was dat een burger aan verbalisanten had meegedeeld dat hij in een woning
verdovende middelen ging kopen. De verbalisanten spraken vervolgens met de burger af dat hij hun na
afloop een wenk zou geven. Na de koop toonde de burger drie bolletjes cocaine. Hierop is de vermoede-
lijke verkoper van de drugs aangehouden. De met de burger gemaakte afspraak en de koop door de burger
zouden met zich meebrengen dat er sprake was van een pseudo-koop. Dat het initiatief uitging van de
burger en niet van de verbalisanten zou daarvoor - gelet op de wettekst en wetsgeschiedenis — niet uitma-
ken (uitspraak van 20 juli 2000, LJN-nummer AA6825).
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ner werken. In overleg met het Openbaar Ministerie is hiervan afgezien. Wat de
werkzaamheden van de CIE betreft, is verschillende malen opgemerkt dat de regeling
van de pseudo-koop gevolgen heeft voor de inzetbaarheid van de (burger)informant.
Dit heeft in hoofdzaak te maken met problemen rond de afscherming van de
(burger)informant.

We hebben nog geen pseudo-koop gedaan maar we hebben er wel over gesproken. In
het verleden liet je een informant nog wel eens iets kopen, bijvoorbeeld als er slechte
heroine op de markt was. Dat kan nu niet meer. Probleemgevallen: de informant zit met
vier anderen in de kroeg. Op een gegeven ogenblik stapt iedereen op om bijvoorbeeld in
Groningen een misdrijf te gaan plegen. Hand- en spandiensten zijn toegestaan, maar
toestemming kan pas achteraf gegeven worden. Bovendien kan er geen bevel worden
gevraagd in verband met het afschermingprobleem (CIE).

Een burgerpseudo-koper die ook informant is, moet je op zitting kunnen brengen als

getuige. Je moet dan de anonimiteit en afscherming garanderen. Dat kan wel, maar we
doen het liever niet. Het zijn vaak mensen die hun eigen redenen hebben om dingen te
doen. Bovendien zijn wij ook wel verantwoordelijk voor hun veiligheid. Een informant kun
je volledig afschermen, maar bij de pseudo-koper kan dit niet. Wij kunnen het wel moei-
lijk maken om achter zijn identiteit te komen, maar dat lukt niet altijd (kernteamofficier).

Mijn grootste bezwaar tegen de regeling is dat aan de runners op straat wordt over-
gelaten met wat voor een soort informant je te maken hebt. Na het moment van intake
heb je over het algemeen een goede verhouding. Maar een informant is gewoon een
crimineel en dus een slimme, sluwe man. Vaak wordt ons gevraagd of we interesse
hebben in bepaalde pillen. Als wij ‘nee’ antwoorden, dan neemt hij ze de volgende keer
gewoon mee. We mogen niet meer aan de informant vragen om vals geld, pillen et cetera
mee te nemen. Een goede informant doet dit uit zichzelf (CIE).

Je hebt een informant die een loods weet met gestolen kleurentelevisies. Je zou zo'n tv
willen laten kopen en dan aan de hand van het serienummer willen controleren of de
partij uit een diefstal komt of misschien gewoon is opgekocht. Je doet dat vooral om het
verhaal te bevestigen en duidelijk te krijgen of het het waard is om erop te investeren. In
een proces-verbaal zet je dan dat er daar en daar een loods met gestolen tv's staat. Door-
dat je nu met een bevel moet werken, kun je de pseudo-koper niet afschermen. Het gaat
er dus om dat je niet zozeer voor bewijs die tv gekocht wilt hebben, maar voor bevestiging
van de informatie op basis waarvan de tactische recherche dan verder kan. Nu je de
pseudo-koop niet meer kunt gebruiken als CIE, probeer je nog een tweede informant te
krijgen (CIE).
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5.10.3 Burgerinfiltranten en het verbod op de criminele burgerinfiltrant

De respondenten hebben nog geen burgerinfiltranten gebruikt. Voorzover er behoefte
bestaat aan een burgerinfiltrant, wordt direct opgemerkt dat het onderscheid met de
criminele burgerinfiltrant moeilijk te maken is. Dit lijkt daarmee een remmende factor
bij de inzet van burgerinfiltranten te kunnen zijn.

Het onderscheid met de niet-criminele infiltrant is niet helder. Wat is in dit verband
crimineel? Wij gaan ervan uit dat de infiltrant niet in hetzelfde werkveld moet zitten als
de groep waar je onderzoek naar doet. Als iemand gezeten heeft voor heroine, kun je hem
niet inzetten bij heroineonderzoek. Als iemand echter gezeten heeft voor bijvoorbeeld
valsheid in geschrifte, kun je hem wel weer daarvoor inzetten. De ratio van het verbod op
de criminele burgerinfiltrant is eigenlijk te voorkomen dat van volstrekt onbetrouwbare
infiltranten gebruikt wordt gemaakt (kernteamofficier).

De burgerinfiltrant wordt nooit gebruikt omdat je geen gebruik mag maken van criminele
infiltranten. Er bestaat geen ‘Robin Hood van de misdaad’ die je als infiltrant zou kunnen
gebruiken en die dus zelf niet ook crimineel is. Dit levert overigens wel problemen op met
rechtshulpverzoeken, omdat het buitenland van deze regeling niets begrijpt. De keus om
geen criminele infiltranten te gebruiken, is op zich helder maar wel naief. De centrale
vraag zou ook moeten zijn of iemand stuurbaar is. Zolang iemand stuurbaar is, zou hij als
infiltrant ingezet moeten kunnen worden, ongeacht of hij een crimineel verleden heeft.
De centrale vraag bij Van Traa was ook de stuurbaarheid (CIE-officier).

Het verbod op de criminele burgerinfiltrant heeft mogelijk ook consequenties voor de
inzet van de burgerinformant en de burgerpseudo-koop en -dienstverlening. Bij
burgerpseudo-koop en de burgerinformant maakt het niet uit of iemand crimineel is.
Wanneer deze bevoegdheden over (dreigen te) gaan in infiltratie raakt men wél aan het
verbod op de criminele burgerinfiltrant.

Wij hadden een burgerinformant die we hebben overgedragen naar een ander korps om
te runnen. Na verloop van tijd komt hij in een andere zaak bij ons naar boven als ver-
dachte. Wij halen hem als verdachte uit die zaak. Aan onze kant klopt het verhaal dan
nog, maar in die andere regio is om die reden een zaak geklapt. Grote vraag is nu: wan-
neer praat je over een informant en wanneer over een infiltrant? Op het moment dat hij
als verdachte boven kwam drijven, werd hij voor ons een infiltrant (centrale recherche).

Oppassen, want hier (verschil tussen pseudo-koop en infiltratie/auteurs) heb je minder
zicht en minder controle en sturing. Als je een informant gebruikt om pseudo-koop te

doen, dan wordt het al gevaarlijker. Je moet wel heel duidelijk zicht hebben op wat die
informant dan nog meer doet. Bij een politieman is natuurlijk veel meer sturing mogelijk
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dan bij een burger; daarom is het onderscheid daar niet lastig. Bij een burger ligt het wel
een beetje aan de persoon en het soort actie dat gevraagd wordt (kernteamofficier).

Dit laatste citaat heeft weliswaar een algemenere strekking — namelijk dat een burger
moeilijker te sturen is — maar geldt ook voor situaties waarin wordt gewerkt met een
criminele burger. Overigens is een kernteamofficier van mening dat de infiltrant en

informant goed te onderscheiden zijn, zij het dat hij meer ingaat op het conceptuele

verschil en op de consequenties van de kans dat de informant zijn boekje te buiten
gaat.

Nee, geen enkel probleem. De informant is alleen maar informant zolang hij slechts zijn
ogen en oren gebruikt. Als hij verdergaat, dan wordt hij van informant verdachte en

gebruiken wij hem niet meer. Uiteraard komen de informanten over het algemeen wel uit
het criminele milieu. Je moet er dus rekening mee houden dat ze strafbare feiten plegen.

Een apart punt dat verschillende malen naar voren is gebracht, betreft de consequen-
ties van het verbod op de criminele burgerinfiltrant voor politie- en justitiecontacten
met het buitenland.

76

De burgerinfiltrant en het buitenland leveren wel problemen op. Als het buitenland een
criminele burgerinfiltrant gebruikt, willen ze die nog wel eens hier inzetten. Daar is dan
geen mogelijkheid toe. Ik heb dan weinig zicht op wat de achtergrond van zo’n man is.
Het is ook maar de vraag of je erachter komt. In bepaalde gevallen kan het gewoon
betekenen dat de infiltrant hier een ontmoeting heeft zonder dat hij criminele activiteiten
gaat ontplooien. Ik zie niet zo goed in waarom dit niet zou kunnen. Gaat de infiltrant hier
criminele activiteiten uitvoeren, dan wordt het een ander verhaal. Er zijn twee aspecten
aan: de achtergrond van die man en wat hij hier komt doen (kernteamofficier).”®

De VS wilden een criminele burgerinfiltrant laten komen om deze een pseudo-koop te
laten doen. De CTC vond dat goed omdat het om pseudo-koop ging en niet om infiltratie,
maar de minister wilde dat niet (kernteamofficier).

Wij krijgen vaak rechtshulpverzoeken omdat een zaak die onderzocht wordt in het bui-
tenland met behulp van criminele infiltranten in Nederland gaat spelen. Wij moeten dan

Dit onderscheid is terug te vinden in een eerder gememoreerde zaak voor de Rechtbank Amsterdam (uit-
spraak 30 januari 2001, Nieuwsbrief Strafrecht, 2001, nr. 5, p. 179-182). De verdediging stelde dat binnen
Nederland gebruik was gemaakt van een buitenlandse criminele burgerinfiltrant. Naar het oordeel van de
rechtbank was er slechts sprake geweest van een lokvogeloperatie, ter aanhouding van een verdachte. Dit
bracht met zich mee dat de gedragingen van de betreffende persoon niet als infiltratie aangemerkt kon-
den worden.
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dus nee zeggen. Overal wordt er gebruik van gemaakt, maar als een zaak eindigt in
Nederland moeten wij nee verkopen (kernteam).

5.10.4 Conclusie

In de voorgaande paragrafen zijn enkele voorbeelden gegeven van grensgevallen van de
verschillende undercoverbevoegdheden en de problemen die daaruit kunnen voort-
vloeien. Soortgelijke kwesties zijn eerder in de literatuur besproken (zie paragraaf
3.3.3) en zijn onderwerp geweest van overleg tussen de minister van Justitie en de
Tweede Kamer. De nadere uitleg en voorgestelde oplossingen die daarbij zijn gegeven
(de nadere definiéring van ‘infiltratie’ en de opvatting over het toepassen van een
zwaardere bevoegdheid: zie paragraaf2.3.1 en 2.3.3) worden door de respondenten niet
expliciet genoemd. Deze nadere uitleg is ook in het Handboek voor de opsporingsprak-
tijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001) opgenomen. De indruk bestaat dat dit nog niet
of maar beperkt tot het veld is doorgedrongen.

Respondenten hebben nog geen ervaring opgedaan met burgerinfiltratie. Men wijst
erop dat de grens met de criminele burgerinfiltrant moeilijk te trekken is, wat remmend
zou kunnen werken op de inzet van een burgerinfiltrant. Het verbod op de criminele
burgerinfiltrant zou volgens respondenten problemen kunnen opleveren bij de samen-
werking met het buitenland. Deze kritiek is niet nieuw (Tak, 2000, p. 822-824). Gezien
de geringe ervaring van de respondenten met burgerinfiltratie is daar op basis van dit
onderzoek niet meer informatie over te geven.

Buruma heeft in een interview met het tijdschrift Mr. (2001)77 de veronderstelling
geopperd dat de politie om het verbod op de criminele burgerinfiltrant te omzeilen
gebruik zou maken van burgerpseudo-kopers (die wél een criminele achtergrond
mogen hebben). Dit blijkt niet uit onze bevindingen. Uit de registratie van pseudo-
koop en -dienstverlening komt naar voren dat deze methode nog maar zeer sporadisch
wordt toegepast. Uit een brief van de minister van Justitie van 19 maart 2001 (Kamer-
stukken I112000/01, 26 269, nr. 34) blijkt dat de combinatie van een bevel tot stelsel-
matige informatie-inwinning en een bevel tot pseudo-koop tweemaal ter toetsing aan
de CTC is voorgelegd. In beide gevallen oordeelde de CTC dat deze combinatie van
bevelen gezien moest worden als een infiltratietraject.

Juist het gebruik van burgerinformanten — in de zin van door de CIE gerunde informan-
ten — blijkt volgens respondenten van de CIE niet of maar moeilijk verenigbaar met de
bevoegdheid tot pseudo-koop of -dienstverlening. De reden hiervan is dat de infor-
mant bij het gebruik van een dergelijk tactisch middel niet goed is af te schermen. Als
gevolg hiervan zou de informant juist anders dan voorheen niet meer (kunnen) worden
gebruikt bij het doen van bijvoorbeeld kleine aankopen van drugs. Daarmee kan op

77 Mr.: het magazine voor juristen, jrg. 4, nr. 5, 2001, p. 11.
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basis van de interviews de voorlopige conclusie worden getrokken dat het werkterrein
van de informant in dit opzicht door de invoering van de Wet BOB is beperkt.

5.11 Opnemen van vertrouwelijke communicatie en technische
hulpmiddelen

De geinterviewde politiefunctionarissen en officieren van justitie hadden aanvankelijk
hoge verwachtingen van de effectiviteit van de bevoegdheid om vertrouwelijke
communicatie op te nemen. Enkele officieren van justitie vinden de bevoegdheid heel
welkom, omdat dit volgens hen de enige methode is waarmee politie en justitie nog
enige voorsprong kunnen boeken op criminelen. De waarde van de telefoontap zou
verminderd zijn: dat opsporingsmiddel zou te bekend zijn bij criminelen, waardoor ze
er rekening mee houden.

Bijna alle officieren van justitie hebben in meer of mindere mate ervaring met het
aanvragen van de bevoegdheid om vertrouwelijke communicatie op te vragen en met
het traject daarna. Bij de politie hebben alleen functionarissen van de regionale recher-
che en kernteams dergelijke ervaring. Volgens verschillende officieren en politie-
functionarissen kleven aan de toepassing van deze bevoegdheid nogal wat beperkin-
gen. Daardoor mislukken aanvragen soms of duurt het erg lang eer de methode
daadwerkelijk kan worden ingezet.

Wij hebben het in november aangevraagd maar pas in februari is uiteindelijk een micro-
foon geplaatst. Omdat het zo lang duurde, hebben we de aanvraag ook drie keer moeten
verlengen. De aanloop ernaartoe is dus helemaal niet praktisch. Het is geen middel om
even snel in te zetten. Dat is heel erg jammer, want soms wil je snel resultaat
(zaaksofficier).

Wij hebben een machtiging gehad, maar de apparatuur bleek niet voldoende. Er was
sprake van te weinig bemensing en er was geen opleiding en geschikte apparatuur voor-
handen (kernteam).

Derespondenten geven aan dat er knelpunten zijn op de volgende terreinen (die hierna
worden besproken): de toetsingsprocedure voor het toepassen van de bevoegdheid, de
eisen aan technische hulpmiddelen en de goedkeuring van deze hulpmiddelen, de
plaatsing, de verdere praktische uitvoering en juridische aspecten. Om redenen van
efficiéntie worden de eisen aan technische hulpmiddelen en aan de toepassing van die
hulpmiddelen bij observatie ook hier besproken.
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5.11.1 Toetsingsprocedure

Nadat de politie bij de officier van justitie een aanvraag heeft ingediend om vertrouwe-
lijke communicatie op te nemen, kan deze pas een bevel geven als eerst een machtiging
van de rechter-commissaris is verkregen. Voorzover het gaat om toepassing van de
bevoegdheid in een woning moet een toetsingsprocedure worden doorlopen bij het
landelijk parket. Het landelijk parket toetst op prioriteit en laat haalbaarheidsonder-
zoek verrichten. Prioritering is nodig omdat er landelijk gezien beperkte mogelijk-
heden zijn om in plaatsing van apparatuur te voorzien (zie de volgende paragrafen).
Verschillende officieren vinden dat de aanvraagprocedure voor het opnemen van
vertrouwelijke communicatie sneller zou moeten verlopen, omdat de bevoegdheid
slagvaardiger moet kunnen worden ingezet.

De verschillende schijven die je nu moet doorlopen, vergen erg veel tijd. Het landelijk
parket had zes weken nodig om een beslissing te nemen. Er lagen bij het landelijk parket
vijf onderzoeken waarvan de prioriteit bepaald moest worden. Het landelijk parket zou
sneller moeten zijn (zaaksofficier).

Het bevel is vier maanden oud maar nog niet uitgevoerd. De aanvraag staat nu op één
bij de weegploeg maar is nog niet uitgevoerd. Het zou sneller moeten (ZwaCri/CIE-
officier).

5.11.2 Keuring van technische hulpmiddelen

De Wet BOB stelt eisen aan technische hulpmiddelen die worden ingezet bij stelsel-
matige observatie en het opnemen van vertrouwelijke communicatie. Daartoe is per
1 februari 2001 het Besluit technische hulpmiddelen ingegaan. In de eerste plaats
moeten alle apparaten en configuraties voor observatie voordat ze kunnen worden
ingezet worden goedgekeurd bij het keuringsinstituut van de KLPD (Dienst Specialisti-
sche Recherche Toepassingen/DSRT). Ook moet bij iedere nieuwe aanpassing aan een
apparaat of configuratie opnieuw goedkeuring plaatsvinden. Volgens respondenten
zijn de eisen erg streng en is de keuze aan goedgekeurde apparatuur en configuraties
erg beperkt. Het duurt vaak lang voor een apparaat is goedgekeurd. Na inwerkingtre-
ding van de Wet BOB waren technische hulpmiddelen die aan de eisen voldeden te laat
beschikbaar. De eerste twee citaten die nu volgen, hebben betrekking op afluister-
apparatuur.

Er loopt nu ergens een zaak waar het een half jaar heeft geduurd voor er geplaatst is. Het
eerste halfjaar was de apparatuur er niet eens (kernteamofficier).
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We hebben het twee keer geprobeerd. Het liep in beide gevallen stuk op de apparatuur.
Deze kon niet geplaatst worden (kernteamofficier).

De audio-uitgang is een van de bottlenecks bij keuring van camera’s. Veel camera’s
kopen we uit de markt, anders is het niet te betalen. Daar zitten vaak dingen aan die niet
stroken met de wet, zoals een audio-uitgang. Aanpassen is vaak technisch lastig, niet
altijd haalbaar (STO).

5.11.3 Plaatsing van apparatuur en verdere praktische uitvoering

Het in besloten plaatsen aanbrengen van goedgekeurde apparatuur voor het opnemen
van vertrouwelijke communicatie dient te gebeuren door daartoe gecertificeerde
KLPD-functionarissen. De reden daarvan is dat het een nieuwe bevoegdheid betreft die
veel expertise vereist. Bovendien kan de bevoegdheid zeer diep ingrijpen in de
persoonlijke levenssfeer (nota van toelichting bij het Besluit technische hulpmiddelen
bijzondere opsporingsbevoegdheden van 15 december 1999, Stbl. 1999, 547, paragraaf
7). Dit betekent dat er slechts één landelijk plaatsingsteam is dat alle regio’s moet
bedienen. Dat levert volgens respondenten van de politie en het Openbaar Ministerie
een bottleneck op, waardoor onderzoeken door het landelijk parket geprioriteerd
moeten worden. Volgens de meeste officieren van justitie zijn de plaatsing en de latere
gegevensverwerking erg arbeidsintensief. Er is veel voorbereiding nodig. Zo moeten de
geschiktste apparatuur en configuratie worden bepaald en moet de situatie ter plekke
worden beoordeeld. Gebruikelijk is volgens sommigen dat er eerst een proefplaatsing
wordt verricht.

Wil je iets plaatsen, dan moet men eerst twee dagen een plaatsanalyse uitvoeren en ver-
volgens kost het nog eens twee dagen om het middel te plaatsen (ZwaCri/ClE-officier).

Aan de andere kant is er ook een officier die de ervaring had dat het plaatsen van de
apparatuur heel goed en snel verliep. Voordat het zover was, moest de apparatuur wel
worden geleend bij de BVD. De KLPD had namelijk onvoldoende middelen beschik-
baar. Enkele officieren vinden dat het vertragend werkt dat de KLPD op het gebied van
beheer en plaatsing van de apparatuur een monopoliepositie heeft. Zij zouden liever
zien dat ook in de regio’s functionarissen konden worden gecertificeerd, zodat men
daarvoor niet afhankelijk is van de KLPD. Is de apparatuur eenmaal geplaatst, dan kost
de verwerking van de gegevens erg veel tijd.

Een uur gesproken in de auto kost twee uur verwerken bij de KLPD. Daarna gaat het naar
de politie en daar vergt een uur gesproken tekst nog weer zes uur uitwerken
(kernteamofficier).
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Er worden nog verschillende andere technische moeilijkheden genoemd. Bijvoorbeeld
dat afluisteren in wat drukkere ruimtes als een restaurant eigenlijk nog niet goed moge-
lijk is, omdat er dan te veel ruis is. Aan de andere kant is een officier van justitie juist
erg positief over het toepassen van afluisterapparatuur in auto’s.

Toepassen van bugs in de auto is tot nu toe nog wel heel succesvol. Je hoort ze nu ineens
het woord cocaine in de mond nemen (kernteamoffcier).

Praktische problemen rond het Besluit technische hulpmiddelen

Bij de inzet van technische hulpmiddelen voor stelselmatige observatie en het opne-
men van vertrouwelijke communicatie treden praktische problemen op die te maken
hebben met de regelingen van het Besluit technische hulpmiddelen. Een aantal proble-
men heeft te maken met de regel dat er niets aan eenmaal goedgekeurde apparaten of
configuraties mag worden veranderd. Apparatuur moet elke keer worden gecontroleerd
voordat die wordt ingezet, en bij terugkomst in het magazijn ook weer (Besluit techni-
sche hulpmiddelen bijzondere opsporingsbevoegdheden, Stbl. 1999, 547, artikel 4 en 5,
lid 5). In de praktijk is het volgens respondenten juist van belang om tussentijds kleine
aanpassingen te kunnen maken.

Soms moet je op locatie een noodreparatie uitvoeren. Dit druist in tegen de vereiste
controle en verzegeling van technische hulpmiddelen voor- en achteraf. Je kunt dan
echter wel in een verbaal schrijven dat het noodzakelijk was (STO).

Als een OT uitrijdt met vijf opdrachten zou het eigenlijk vijf camera’s moeten meenemen,
of na elke opdracht naar het magazijn moeten rijden om het toestel weer te laten
controleren. Dat is niet werkbaar (STO).

Het wordt als onhandig ervaren dat ook kleine en eenvoudige handelingen die veel
worden verricht, omgeven zijn met volgens respondenten strenge
integriteitswaarborgen.

Digitale camera’s mogen niet meer door een burger (bijvoorbeeld degene in wiens huis
de camera geplaatst is) van een nieuwe band voorzien worden. Dit is erg lastig. Nu moet
er steeds een agent langskomen (rechercheofficier).

Elke keer als je een nieuw bandje in een camera stopt, moet je opnieuw verzegelen plus
een verzegelingsproces-verbaal opmaken. Soms staat een camera zes maanden. Dat is
dan 180 stickertjes! (STO)

Nu zijn de eisen dat een videoband maar één keer gebruikt mag worden. Dit bemoeilijkt
het gebruik van time-lapsecamera’s bij bijvoorbeeld een huis waar mogelijk brandstich-
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ting zal plaatsvinden. Je moet steeds elke twee dagen heimelijk de band verwisselen. Dit
kan in veel situaties niet, omdat de kans op ontdekking dan te groot is (STO).

De regel is dat bij de bevoegdheid tot het opnemen van vertrouwelijke communicatie
eerst moet worden opgenomen voordat mag worden uitgeluisterd (nota van toelichting
bij het Besluit technische hulpmiddelen bijzondere opsporingsbevoegdheden, Stbl.
1999, 547, artikel 4). Een grote moeilijkheid daarbij is volgens respondenten dat niet
‘live’ mag worden ‘ingeregeld’ (om een optimale weergave van het geluid te krijgen). Er
moet dus worden ingeregeld v66r de opname en op een andere plaats.

De wet staat niet toe dat wij op het moment van opname live meeluisteren en vervolgens
inregelen, omdat alles wat wij horen op de band moet staan. Starten met een slechte
opname en die vervolgens inregelen mag ook niet, want dan staat het eerste gedeelte
misschien onverstaanbaar op de band terwijl we het wel hebben gehoord. Het blijft wild
gokken hoe je opneemt. Soms lukt het goed maar soms heb je drie keer niks na heel veel
moeite en afbreukrisico. Als je zeker wist dat je goed geluid kreeg, zou je bijvoorbeeld
alleen één gesprek kunnen opnemen. Nu ga je soms meer opnemen om het risico dat het
niets oplevert kleiner te maken. Een oplossing zou het volgende kunnen zijn. Het staat
niet in de wet hoe groot het tijdsverschil tussen opname en uitluisteren moet zijn. Dus
als ik een koptelefoon heb met een miniem tijdsverschil tussen opname en uitluisteren,
kan ik op dat moment ‘pseudo-live’ bijregelen. Maar er is nog geen apparatuur goed-
gekeurd waarmee dat kan (STO).

Volgens een respondent kan de afscherming van tactieken en personen worden
bemoeilijkt vanwege het soort gegevens dat over tactieken en technieken naar buiten
kan komen.

Je ziet aan de gegevens van het apparaat (peilbaken) wanneer het precies is gaan
werken. Vroeger konden we versluieren wanneer het geplaatst was, door het apparaat al
enkele dagen daarvoor gegevens te laten genereren. Dit mag nu niet meer. Het hele
gegevenspatroon moet ter beschikking worden gesteld. Of het op de rechtszaak bekend
wordt, hangt af van welk gedeelte van belang blijkt voor het tactisch onderzoek. Als dit
het gehele bewegingspatroon is, wordt dit blootgegeven (STO).

Uit camerabeelden kan soms worden afgeleid waar onze camera stond. We moeten ook
aangeven in welke ruimte de microfoon stond in geval van direct afluisteren. Dit soort
dingen is gevaarlijk, want we maken vaak gebruik van privé-gebouwen. Wat doe je nu?
Bij gevaarlijke zaken gebruikten wij al geen particulier huis om een camera te plaatsen.
Maar nu is de vraag of we het nog wel kunnen maken bij instanties camera’s te plaatsen,
of de directeur dan niet in gevaar komt bijvoorbeeld (STO).
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Er zou onevenredig veel aandacht zijn voor het voorkémen van geknoei met originele
audio- en videosignalen. Terwijl dit volgens een medewerker van de STO helemaal niet
zo eenvoudig zou zijn. Medewerkers van de STO beschouwen de strakke integriteits-
waarborgen bij het gebruik van technische hulpmiddelen als wetgeving die zijn doel
voorbijschiet. Het heeft volgens hen geen zin om dit gedeelte ‘dicht te timmeren’ terwijl
er op andere gebieden genoeg mogelijkheden tot sjoemelen overblijven. Bovendien
heeft de strakke regelgeving een aantal ongewenste bijeffecten, die het moeilijk maken
om praktisch uitvoering te geven aan de opsporing. Een officier van justitie en STO-
medewerkers hebben het idee dat de strakke waarborgen hun basis vinden in wantrou-
wen tegenover de opsporingspraktijk.

Het idee dat het allemaal zo strak geregeld moet worden omdat anders het risico bestaat
dat ermee gesjoemeld is, stuit me tegen de borst (kernteamofficier).

Een officier van justitie en de STO-medewerkers voelen meer voor waarborgen op een
ander vlak. De agent kan een ambtseed opmaken over hoe hij aan de informatie komt.
Bij twijfel aan een audio-opname kan er eventueel een stemanalyse worden uitgevoerd.
Daarnaast kan het Openbaar Ministerie ervoor kiezen om informatie niet te gebruiken
bij twijfel over de integriteit van die informatie. Ook de zittingsrechter kan bij twijfel
bepaalde zaken uitsluiten van bewijs.

5.11.4 Juridische aspecten

Om technische apparatuur te kunnen plaatsen, zal veelal een inbreuk op de privacy
moeten worden gemaakt. Dat kan juridische vragen oproepen. Vaak zal men binnen-
treden in een besloten plaats. Een aantal officieren vermeldt dat er discussie is geweest
over de vraag of in dit verband de bezoekruimte van een penitentiaire inrichting als
woning moest worden opgevat. Een andere casus die in dit verband speelt en die door
veel officieren van justitie wordt aangehaald, gaat over het omzeilen van beveiligings-
systemen bij een gebouw dat was beveiligd met een alarminstallatie. Men wilde het
signaal van de alarminstallatie ‘omleiden’, zodat onopgemerkt zou blijven dat deze
werd uitgeschakeld. Daartoe moest eerst via tappen van verschillende telefoonlijnen
worden achterhaald langs welke van de lijnen van de telefooncentrale het contact met
de alarmcentrale liep. Daarvoor zou echter geen machtiging kunnen worden verleend,
omdat de wet niet voorziet in tappen voor dit doel. De officieren vragen zich naar
aanleiding van dit voorbeeld af of het juridisch instrumentarium voldoet.

Een rechter-commissaris vindt dat de bevoegdheid om vertrouwelijke communicatie
op te nemen zo diep ingrijpt (mede door de inbreuken op de privacy die nodig zijn voor
men eenmaal kan afluisteren) dat de rechtmatigheidstoets strenger zou moeten zijn.
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Rechters-commissarissen hebben op uitnodiging van DSRT voorlichting gehad en waren
allemaal verrast over wat er voorafgaat aan het plaatsen van afluisterapparatuur. Bijvoor-
beeld het tappen van de telefoon in verband met het uitschakelen van een
alarminstallatie, aanbellen met smoezen om te zien hoe de voordeur opengaat, of om
bepaalde kamers binnen te komen om te zien waar al geboorde gaten zitten. Smoezen
om aan bouwtekeningen te komen om erachter te komen waar leidingen lopen. Ook is
direct afluisteren voor de burger een onvoldoende kenbaar risico, omdat het zo sneaky
gaat (rechter-commissaris).

5.11.5 Koninklijke Marechaussee

Het opnemen van vertrouwelijke communicatie is de enige bijzondere opsporingsbe-
voegdheid die niet zelfstandig mag worden toegepast door de Koninklijke
Marechaussee. Respondenten van de Koninklijke Marechaussee zien dit als een
probleem dat met name in de toekomst gaat spelen, als de bevoegdheid in technische
en praktische zin gemakkelijker kan worden ingezet dan nu. Men hecht er veel waarde
aan dat de Koninklijke Marechaussee deze bevoegdheid ook zal kunnen gebruiken.

Als ik kijk naar direct afluisteren, dan moet het haast wel een methode zijn die straks
enorm veel gebruikt gaat worden. Buggen van auto’s, afluisteren op Schiphol, waar men
elkaar wereldwijd ontmoet... Zet daarnaast het feit dat afluisteren van telecommunicatie
steeds moeilijker wordt, geen boodschappen over de telefoon, versluierd taalgebruik et
cetera. Zal dus echt een vlucht gaan nemen. We kunnen het nu dus niet gebruiken. En
als we nu al achterlopen in dit opzicht, dan zal dat alleen maar steeds meer gebeuren
(Koninklijke Marechaussee).

Volgens de respondenten is het niet toestaan van deze bevoegdheid aan de Koninklijke
Marechaussee een bewust besluit van de wetgever. Dit zou volgens hen mogelijk poli-
tieke redenen hebben, gezien de militaire achtergrond van de marechaussee. De MvT
(p. 79) zegt hier echter over: ‘Het is gewenst dat een ingrijpende en risicovolle bevoegd-
heid als deze alleen kan worden opgedragen aan een beperkte categorie opsporings-
ambtenaren.’ De politie zou deze bevoegdheid — bijvoorbeeld op Schiphol - moeten
toepassen, waarna de marechaussee de gegevens kan gebruiken (Kamerstukken 11998-
99, 31 1431). Momenteel is echter ook de politie voor het opnemen van vertrouwelijke
communicatie afhankelijk van de KLPD, en kunnen noch de marechaussee noch poli-
tie-eenheden de bevoegdheid zelfstandig inzetten. Puur gelet op het feit dat de
onderdelen van de marechaussee fungeren als volwaardige politiediensten (zo draaien
observatieteams en arrestatieteams van de Koninklijke Marechaussee volledig mee in
de landelijke inzet van dergelijke teams) ligt het wellicht voor de hand dat de mare-
chaussee dezelfde bevoegdheden heeft als de politie.
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5.11.6 Conclusie

Uit het literatuuronderzoek bleek dat het veld voordat de Wet BOB in werking trad veel
verwachtte van de effectiviteit van de nieuwe bevoegdheid om vertrouwelijke commu-
nicatie op te nemen (paragraaf 3.1.1). Ook de geinterviewde functionarissen van het
Openbaar Ministerie en de politie hadden dergelijke verwachtingen. In de praktijk valt
de toepassing hun echter nogal tegen. Zo kost het volgens de respondenten meer tijd
dan verwacht voordat de methode kan worden ingezet. Dit komt onder meer door de
(nog) beperkte keuze aan goedgekeurde apparatuur. Daarnaast vergt de toetsing van
aanvragen op haalbaarheid en prioriteit door het landelijk parket en de KLPD enige tijd
(minimaal enkele weken). Ook met de plaatsing van technische hulpmiddelen, die
meestal nogal wat voeten in de aarde heeft, zijn nogal eens enkele dagen tot weken
gemoeid. Dit komt doordat er eerst vooronderzoek moet worden verricht, dat vaak tijd-
rovend is. Hierbij blijken zich ook onvoorziene juridische problemen te kunnen
voordoen.

De inbreuk op de privacy die op zich al gepaard gaat met direct afluisteren, kan nog
eens worden versterkt door de wijze waarop informatie moet worden vergaard voordat
men tot plaatsing van de afluisterapparatuur kan overgaan. Volgens een rechter-
commissaris zou die grotere inbreuk op de privacy als ‘bijeffect’ van direct afluisteren
meegewogen moeten worden bij de toets.

Over de toepassing van technische hulpmiddelen bij observatie en direct afluisteren in
het algemeen merken de respondenten op dat de eisen die het Besluit technische hulp-
middelen aan de apparatuur en het gebruik ervan stelt als sterk belemmerend worden
ervaren. Belemmerend voor de beschikbaarheid van de apparatuur en belemmerend
voor de praktische toepassing van de verschillende technische hulpmiddelen. Waar het
de beperkte keuze aan goedgekeurde apparatuur betreft, is het aannemelijk dat het hier
vooral om aanloopproblemen gaat. Aan de andere kant zal het voortschrijden van de
techniek waarschijnlijk een regelmatige stroom aan nieuw te keuren apparatuur ople-
veren. Een aandachtspunt kan zijn in hoeverre de keuringseisen maken dat men
structureel ‘op achterstand raakt’.

Wat de capaciteitsproblemen van plaatsingsteams betreft: in het Besluit technische
hulpmiddelen (paragraaf 7 van de nota van toelichting) is opgenomen dat decentrali-
satie van de plaatsingsteams tot de mogelijkheden behoort als er eenmaal meer
ervaring met de bevoegdheid en het gebruik van de apparatuur is opgedaan.

Dein de beleving van respondenten erg strenge regels voor het gebruik van technische
hulpmiddelen worden wel ervaren als een uiting van wantrouwen tegenover de politie
en officier van justitie. Volgens de nota van toelichting bij het Besluit technische hulp-
middelen ligt de ratio echter juist in het voorkémen dat twijfel ontstaat over de
herkomst en authenticiteit van gegevens in gevallen waarin de inzet van een technisch
hulpmiddel de opsporingsambtenaar geheel vervangt. De reden is dat in die gevallen
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geen opsporingsambtenaar beschikbaar is die kan bevestigen wat de apparatuur heeft
geregistreerd (zie hierover ook paragraaf2.2.6, noot 24). Sommige respondenten vrezen
dat er door de vereiste verslaglegging over de toepassing van technische hulpmiddelen
bij observatie en direct afluisteren opsporingstactieken bloot komen te liggen. Dit zou
nadelig kunnen uitwerken voor de effectiviteit van methoden en zou risico’s voor
derden met zich kunnen meebrengen.

Vooralsnog is geen eenduidig oordeel te geven over de kritische geluiden met betrek-
king tot de praktische consequenties van het Besluit technische hulpmiddelen. Om te
beginnen vereist dit meer inzicht in de vraag welke effecten specifiek worden ver-
oorzaakt door het Besluit technische hulpmiddelen en welke inherent zijn aan het
gebruik van technische middelen. Zo is informatie over de opstelling van een camera
die uit beelden van die camera kan worden afgeleid geen gevolg van het Besluit tech-
nische hulpmiddelen. Een relevante vraag is ook welke eisen noodzakelijk zijn om de
authenticiteit van geregistreerde gegevens te garanderen en in hoeverre deze met de
stand van de techniek kunnen veranderen, met de noodzaak tot aanpassingen tot
gevolg.”® Principiéler is de vraag of in hoofdzaak de techniek in die waarborg moet
voorzien of dat het ambtsedig proces-verbaal hier een (even) grote rol moet spelen.

5.12 Het verbod op doorlaten
5.12.1 Hoe ervaart men het verbod in de praktijk?

Het verbod op doorlaten heeft zoals in hoofdstuk 2 ter sprake kwam betrekking op
voorwerpen die gezien hun schadelijkheid voor de volksgezondheid of gevaar voor de
veiligheid verboden zijn. Uit het verbod vloeit een plicht voort tot inbeslagneming van
zulke voorwerpen als een opsporingsambtenaar de vindplaats ervan weet. Het gaat in
de praktijk vaak om (hard)drugs, maar bijvoorbeeld ook om vuurwapens. De inbeslag-
neming kan in het belang van het onderzoek tijdelijk worden uitgesteld.

Alle officieren van justitie en politiefunctionarissen die er ervaring mee hebben,
vinden het verbod op doorlaten een lastig artikel. Zij onderschrijven weliswaar in alge-
mene zin het uitgangspunt dat voorkomen moet worden dat er partijen drugs op de
markt komen, maar noemen een aantal nadelige consequenties die naar hun oordeel
uit het verbod kunnen voortvloeien. In de kern komen die consequenties erop neer dat
de uit het verbod voortvloeiende plicht tot inbeslagneming van bijvoorbeeld kleinere
hoeveelheden drugs vooral langer lopende opsporingsonderzoeken kan belemmeren.
Ter illustratie wordt de situatie aangevoerd dat men tijdens een opsporingsonderzoek
naar grootschalige handel in XTC een partij hasj van enkele kilo’s op het spoor komt,
die dan in beslag genomen zou moeten worden. Dit zou ertoe kunnen leiden dat de

78 Belangrijk is hier de vraag naar het risico van manipuleerbaarheid van gegevens, niet alleen door politie-
functionarissen maar ook door derden.
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verdachten door die inbeslagneming op de hoogte raken van het feit dat er een opspo-
ringsonderzoek tegen hen loopt, terwijl dat uit het oogpunt van het onderzoek op dat
moment nog ongewenst is. Dat het doorlaatprobleem niet alleen hoeft te spelen in
drugsonderzoeken blijkt uit het volgende voorbeeld.

Ook in ons team zijn we tegen een dergelijk probleem aangelopen. Het gaat hierbij om
een moordzaak waarbij de verdachte ook een hennepkwekerij heeft. Moeten we de
moordzaak dan stuk laten lopen vanwege die hennepkwekerij? Deze verdachte is wel
opgepakt op grond van de Opiumwet. Via de tap kwam door dat er een deal had plaats-
gevonden. De persoon is later door een motoragent in zijn auto aangehouden. Hij is
gehoord in verband met de aanwezige hennep, vrijgelaten en het moordonderzoek loopt
gewoon weer (zaaksofficier).

Het doorlaatverbod kan volgens respondenten opsporingsonderzoek ook op andere
manieren bemoeilijken. Zo wijzen verschillende respondenten erop dat de huidige
regeling het voor criminelen mogelijk maakt om te testen of er een opsporingsonder-
zoek loopt. Criminelen zouden bijvoorbeeld ‘over de tap’ kunnen zeggen dat zij op een
bepaald tijdstip met 10 kilo hasj gaat rijden, met adres en al erbij. Op grond van het
doorlaatverbod zou er dan moeten worden ingegrepen. In hoeverre dit in de praktijk
voorkomt, is op grond van de interviewgegevens niet te zeggen. Een kanttekening is dat
de politie ook vo6r het doorlaatverbod op dit soort methoden bedacht moest zijn.
Alleen zou men toen bij geringere hoeveelheden drugs gemakkelijker hebben kunnen
afzien van inbeslagneming.

Bij bijzondere opsporingsbevoegdheden als inkijkoperaties en infiltratie wijzen enkele
respondenten op andere consequenties van het doorlaatverbod. Zo moet bij inkijk-
operaties goed worden afgewogen of hierbij voorwerpen kunnen worden gevonden die
onder het doorlaatverbod vallen. Een officier van justitie zegt daarnaast dat het regel-
matig voorkomt dat een politie-infiltrant voorwerpen vindt die in beslag genomen
zouden moeten worden.”®

Volgens enkele respondenten zou het — wel toegestane — gecontroleerd afleveren
minder worden toegepast. Een respondent van de Koninklijke Marechaussee geeft aan
dat gecontroleerd doorlaten op zich wel mogelijk is, maar dat men uit vrees om een
partij uit het oog te verliezen geneigd is om in een vroeger stadium in te grijpen. Men
zou bijvoorbeeld postpakketten met drugs die op Schiphol aankomen, willen volgen tot
aan de woning waar ze worden afgeleverd. Maar omdat het niet zeker is of het mogelijk
is om dergelijke pakketten te blijven volgen, worden ze meestal zekerheidshalve al op
of nabij Schiphol in beslag genomen.

Praktische problemen kunnen verhinderen dat een voorgenomen inbeslagneming
slaagt. Diverse respondenten noemen beperkingen op organisatorisch vlak. Een voor-
beeld: tap-opnamen zijn vanwege de roosters van het personeel pas enige tijd na het
moment van opname uitgeluisterd, waardoor het moment dat men had kunnen ingrij-
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pen al voorbij was. Of er is bijvoorbeeld op het moment van uitluisteren geen tolk
beschikbaar om de tap-opnamen te vertalen. Ook kan het zijn dat er op het moment dat
moet worden ingegrepen te weinig personeel beschikbaar is om de tap te bemannen en
een observatieteam of arrestatieteam op de been te krijgen.

Bij een grote drugszaak ging het mis. Wij zijn toen drie partijen kwijtgeraakt. Eén partij
omdat het gsm-verkeer uit de lucht was, één partij omdat het OT de auto kwijtraakte en
één partij omdat er geen OT aanwezig was. Op zitting heeft de rechtbank toen besloten
tot strafvermindering. Het hof heeft dat later weer rechtgezet (ZwaCri/CIE-officier).

Een respondent geeft aan dat men zich veel moeite heeft getroost om te voorkomen dat
het verbod op doorlaten wordt overtreden of dat die indruk kan ontstaan.

We hebben er wel mee te maken gehad in een groot drugsonderzoek. Het verbod heeft
praktisch gezien veel voeten in de aarde. Staat er wat te gebeuren, dan gaan we extra
goed opletten: de tap wordt live uitgeluisterd, het OT rijdt et cetera (zaaksofficier).

Een enkeling relativeert het effect van het doorlaatverbod. Zo meent een officier van
justitie dat criminelen in hun gedrag niet erg worden beinvloed door inbeslagneming
van ‘kleine’ partijen maar meestal gewoon lijken door te gaan met hun activiteiten. Een
andere officier meldt dat het ook nog wel eens aan kennis schort, waardoor artikel 126ff
Sv als een groter probleem wordt ervaren dan nodig zou zijn. Zo zou men niet altijd
weten dat de inbeslagnemingsverplichting alleen geldt tijdens de uitoefening van
bijzondere opsporingsbevoegdheden.?® Volgens de respondent waren sommige offi-
cieren geneigd om al in te grijpen bij een vermoeden van de aanwezigheid van onder

79 In een uitspraak van de Rechtbank Den Haag van 23 november 2001 (LJN-nummer AD6065) kwam dit aan
de orde, evenals het mogelijk ‘uittesten’ van de politie, in dit geval de infiltrant. Naar aanleiding van het
verweer van de advocaat dat in het opsporingsonderzoek sprake zou zijn geweest van doorlaten nu een
infiltrant op de hoogte was van het feit dat er in een woning tassen met XTC-pillen aanwezig waren
geweest, overwoog de rechtbank als volgt: ‘Doordat onvoldoende zekerheid was verkregen of de woningen
die in aanmerking kwamen zonder afbreukrisico konden worden onderzocht en er rekening werd gehou-
den met de mogelijkheid dat de tassen als een test voor (de infiltrant) door de verdachte in de woning van
de verdachte waren geplaatst, is van optreden afgezien.’ Dit, en het feit dat door de infiltrant meege-
brachte pillen nog onderzocht moesten worden, wat gezien de tijd die daarmee gemoeid was tot gevolg
kon hebben dat de tassen inmiddels weer waren weggehaald, betekende volgens de rechtbank dat er geen
sprake was geweest van doorlaten. In het Handboek voor de opsporingspraktijk openbaar is opgenomen
dat op de opsporingsambtenaar die onder dekmantel opereert niet de verplichting berust tot onmiddel-
lijke inbeslagneming over te gaan als dit zou kunnen leiden tot onthulling van zijn identiteit en deze ont-
hulling gevaar voor zijn veiligheid zou kunnen opleveren. Als de opsporingsambtenaar zijn begeleiders op
de hoogte heeft kunnen brengen van de situatie en er voldoende zekerheid bestaat over de aanwezigheid
en vindplaats van de voorwerpen, ontstaat alsnog die verplichting (Openbaar Ministerie 2000/2001, para-
graaf11.3, p. 3).

80 Het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie, 2000/2001, paragraafI 1.3, p. 2) beperkt
de verplichting tot inbeslagneming echter niet tot situaties waarin wetenschap is verkregen door toepas-
sing van bevoegdheden uit de Wet BOB.
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het doorlaatverbod vallende voorwerpen. Terwijl, aldus de respondent, dit pas ver-
plicht is als je zeker bent van de vindplaats. Deze mening sluit aan op rechtspraak van
het Gerechtshof Den Bosch, waaraan verschillende respondenten refereerden. Volgens
het gerechtshof zou onder ‘weten’ in de zin van artikel 126ff Sv verstaan moeten
worden: volledige zekerheid over het feit dat sprake is van verboden voorwerpen en
volledige zekerheid over de vindplaats van die verboden voorwerpen®! (Zie hierover
paragraaf 2.6.2, noot 48). Deze uitspraak zou voor een deel de kou uit de lucht halen
door het aantal situaties in te perken waarin het doorlaatverbod zou gelden.

5.12.2 Als men wil doorlaten

De wetgever heeft de mogelijkheid onderkend dat het vanwege een zwaarwegend
opsporingsbelang wenselijk kan zijn om van inbeslagneming af te zien. Daartoe kan
een aanvraag worden ingediend door de hoofdofficier, die via de CTC ter goedkeuring
wordt voorgelegd aan het college van procureurs-generaal. Als het college toestem-
ming verleent, is vervolgens nog toestemming van de minister van Justitie nodig. De
drie officieren van justitie die zich erover uitlaten, zijn niet positief over deze drie-
trapsprocedure. Er zit naar hun oordeel een te lange tijd tussen het moment dat de
wens om door te laten ontstaat en de beslissing van de minister daarover. Vaak moet er
juist binnen korte tijd besloten kunnen worden. Zo kwam een respondent met het
voorbeeld dat men over de tap hoorde dat diezelfde middag iemand het land binnen-
gesmokkeld zou worden die men wilde volgen. In dit geval had de officier van justitie
in 25 minuten de toestemmingsprocedure moeten doorlopen.

5.12.3 Enkele gevolgen van het doorlaatverbod voor het opsporingsonderzoek

Verschillende respondenten geven aan dat ze bij het opzetten van een opsporingson-
derzoek en ook tijdens het onderzoek proberen te voorkomen dat ze in een situatie
komen waarin inbeslagneming verplicht is. De politie, officieren van justitie en een
advocaat noemen enkele — ook wel als ‘trucs’ aangeduide — oplossingen om de plicht
tot inbeslagneming te omzeilen: het bewust later uitluisteren van de tap-opnamen en
het afsluiten van de tap op het moment dat het erop lijkt dat er ongewenste informatie
zal komen.

In een zaak kregen we via de tap te weten dat er een paar kilo hasj vervoerd zou worden.
We wisten alleen het precieze adres niet. De ov zei toen dat als we het wisten we ook in
moesten grijpen. Het ging om een zaak met grote hoeveelheden pillen. Als je ingrijpt op
basis van hasj, dan ben je dat achterliggende verhaal dus wel kwijt. Om te voorkomen

81 Gerechtshof Den Bosch, uitspraak van 14 februari 2001, Nieuwsbrief Strafrecht, 2001, nr. 3, p. 102-105.
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dat we via de tap het adres te weten zouden komen, hebben we toen besloten de stekker
uit de tap te halen (districtsrecherche).

We hadden een lijn getapt in verband met een drugsonderzoek. De verdachte ging op
vakantie en diens zoon maakte tijdelijk gebruik van de telefoon. Deze zoon bevoorraadt
coffeeshops en belde steeds over kilo’s, zes @ zeven kilo. Toen is besloten de tap te
beéindigen (ZwaCri-officier).

In het algemeen is men hier geen voorstander van, maar enkele respondenten merken
op dat het wel gebeurt. Een respondent geeft aan dat soms CIE-informatie die nadelig
kan werken niet wordt doorgegeven, zodat een groot tactisch opsporingsonderzoek
kan déérlopen.

Volgens enkele politierespondenten houdt men bij het opzetten van een groot onder-
zoek rekening met het verbod op doorlaten en maakt men daardoor andere, ‘aan-
gepaste’ tactische keuzes. Zo is men selectiever met het gebruik van de tap en wordt de
tap bijvoorbeeld in principe niet meer op ‘kleine dealertjes’ gezet maar pas later in het
onderzoek ingezet, als de hoofdverdachte in beeld is. Zoals gezegd wordt ook bij de
keuze voor een inkijkoperatie meegewogen wat de gevolgen kunnen zijn van het
aantreffen van verboden voorwerpen.

Als wél tot inbeslagneming wordt overgegaan, zijn er verschillende mogelijkheden om
al dan niet tijdelijk te voorkomen dat aan verdachten bekend wordt wat de aanleiding
is geweest van de inbeslagneming. Allereerst zeggen respondenten dat bij inbeslag-
neming van een ‘kleine’ partij’ wel de noodoplossing wordt gehanteerd om ofwel geen
verdachten aan te houden ofwel de verdachten niet in voorlopige hechtenis te nemen
(of een voorlopige hechtenis snel op te heffen). De facto betekent dit dat een eventuele
rechtszaak pas veel later (al snel een jaar later) plaatsvindt. Dit heeft tot gevolg dat
daarmee ook het strafdossier pas veel later ter beschikking van de verdachte komt.

In zaken waarin deze weg niet kan worden gevolgd, bijvoorbeeld omdat het om grotere
hoeveelheden drugs gaat, zijn er nog andere mogelijkheden. Binnen de normale proce-
dures kan gedurende enige tijd worden voorkomen dat informatie over het lopende
onderzoek bekend wordt bij de verdediging, verdachte en eventueel anderen. Als er een
gerechtelijk vooronderzoek geopend is, kan de officier van justitie tot drie maanden na
sluiting daarvan stukken achterhouden. Als echter de verwachting is dat het ‘grote’
onderzoek nog moet worden voortgezet nadat deze termijnen verstreken zijn, zal naar
andere oplossingen moeten worden gezocht. Een mogelijkheid die door verschillenden
respondenten is benut, is het ‘wegtippen’ van informatie naar een andere regio of
andere politiedienst die daarop tot inbeslagneming en aanhouding overgaat.

In een groot drugsonderzoek dat nu nog loopt, kwam op een gegeven moment een ‘kleine
jongen’ in beeld (acht kilo heroine). Door middel van een wegtipproces-verbaal hebben
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we de zaak kunnen redden. De verdachte is uiteindelijk door het OT in A opgepakt en
aan de politie daar overgedragen (zaaksofficier).

Voor de afscherming van het onderliggende onderzoek kan, aldus een respondent,
gebruik worden gemaakt van een afschermproces-verbaal dat is gemaakt door het
landelijk parket. Dit proces-verbaal gaat naar een andere regio. De processen-verbaal
uit het eigenlijke onderzoek — waarin gedetailleerd staat hoe men aan de informatie
kwam en die over het ‘afgevangen’ gedeelte gaan — worden in een kluis bewaard (men
spreekt ook wel van een ‘kluisproces-verbaal’). Op die manier is niet onmiddellijk
duidelijk dat er een groot onderzoek loopt en welk team daarmee bezig is (zie ook het
Handboek voor de opsporingspraktijk, Openbaar Ministerie, 2000/2001, paragraaf11.3,
p- 8). Vroeger werd volgens respondenten wel een zogenaamde informant als infor-
matiebron opgevoerd. Dat is niet toegestaan. In sommige regio’s vindt nog wel
afscherming plaats via de CIE, maar dan op een manier die vergelijkbaar is met het
wegtippen naar een andere regio.

Hoewel de wegtipprocedure in het algemeen als een werkbare oplossing wordt
beschouwd, worden er ook kanttekeningen bij gemaakt. Zo zeggen politiefunctionaris-
sen dat bij het wegtippen soms toch evident is waar de informatie vandaan komt.
Onderzoek zou hierdoor langer gaan duren, omdat de politie na het wegtippen weer
zou moeten wachten op een ‘nieuwe kans’ om de hoofdverdachte te pakken. Daarnaast
werd opgemerkt dat de procedure op zich bewerkelijk is. Het vergt veel inspanning om
een opsporingsonderzoek op deze manier af te schermen. Een officier van justitie vindt
dat de gevraagde inspanning niet altijd in verhouding staat tot het resultaat.

5.12.4 Mensenhandel

Aan de gevolgen van de Wet BOB voor de opsporing van mensenhandel en mensen-
smokkel is in de interviews niet expliciet aandacht besteed. Enkele respondenten zijn
wel kort ingegaan op de consequenties van het doorlaatverbod voor de bestrijding van
mensenhandel, waarvoor een totaal doorlaatverbod geldt. Een respondent geeft aan
dat er bij dergelijk onderzoek door de plicht tot ingrijpen praktisch geen mogelijk-
heden meer overblijven om via opsporingsonderzoek bewijs te verzamelen.
Mogelijkheden om het opsporingsonderzoek tijdelijk af te schermen, zouden kunnen
liggen in het wegtippen van informatie naar de vreemdelingenpolitie. Het is echter de
vraag of de bron dan afgeschermd kan blijven. Bij de toepassing van opsporingsmetho-
den wordt rekening gehouden met het doorlaatverbod, bijvoorbeeld door het selectief
inzetten van de tap.
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5.12.5 Conclusie

Vé6r de inwerkingtreding van de Wet BOB werd in de literatuur en bij de parlementaire
behandeling voorzien dat het doorlaatverbod de opsporingspraktijk voor lastige situa-
ties zou stellen (zie paragraaf 2.6.2 en 3.3.2). Uit de interviews blijkt dat ook de
opsporingspraktijk moeite heeft met dit onderdeel van de Wet BOB. De plicht tot inbe-
slagneming van ‘kleinere’ hoeveelheden verboden voorwerpen of stoffen kan volgens
de respondenten lopende opsporingsonderzoeken in gevaar brengen. Heel concrete
voorbeelden van rechtstreekse schade aan een opsporingsonderzoek als gevolg van een
inbeslagneming door het doorlaatverbod zijn in de interviews niet gegeven. Veelal
werden situaties geschetst waarin die schade zou kunnen optreden of werden voorval-
len van elders genoemd. In een aantal gevallen heeft men schade aan het opsporings-
onderzoek kunnen vermijden door te voorkomen dat bij de inbeslagneming een link
kon worden gelegd naar het onderliggende onderzoek.

Uit de interviews komt wel naar voren dat het doorlaatverbod gevolgen heeft voor de
wijze waarop een opsporingsonderzoek wordt ingericht. Zo vinden er aanpassingen
plaats om te voorkomen dat er op een ongewenst moment in beslag moet worden
genomen. Als eenmaal tot inbeslagneming moet worden overgegaan, zijn er in de prak-
tijk manieren ontwikkeld om eventuele negatieve gevolgen voor het grotere onderzoek
te beperken. Tot op zekere hoogte lijkt de praktijk daarmee uit de voeten te kunnen. De
eerder gememoreerde uitspraak van het Gerechtshof Den Bosch®? biedt ruimte door de
werkingssfeer van het doorlaatverbod te beperken.

Er blijven niettemin verschillende vragen open. Kwantitatief inzicht in de mate waarin
‘de doorlaatproblematiek’ vodrkomt, ontbreekt op dit moment. Daarmee is het moei-
lijk om een oordeel te geven over de inspanningen die (moeten) worden geleverd om
het doorlaatverbod na te komen en eventuele nadelige consequenties voor het opspo-
ringsonderzoek te matigen. Eveneens is er onvoldoende inzicht in de mate waarin er in
een opsporingsonderzoek tactische keuzes worden gemaakt om het doorlaatverbod in
zekere zin te omzeilen. De vraag is in hoeverre de ratio van het doorlaatverbod zich
hiermee verdraagt. De toestemmingsprocedure via de minister lijkt wegens de haast
die soms is geboden niet goed toegesneden op de eisen van de praktijk. Ook dringt de
vraag zich op of deze procedure in verhouding staat tot de ernst van de gevallen
waarom het (meestal) gaat. De in de interviews weergegeven ervaringen met het door-
laatverbod hebben vaak juist op kleinere hoeveelheden hard- en softdrugs betrekking.

82 Uitspraak van 14 februari 2001, Nieuwsbrief Strafrecht, 2001, nr. 3, p. 102-105.
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5.13 Het opsporingsonderzoek onder titel V
5.13.1 Nut en noodzaak van titel V

Het grootste deel van de respondenten dat daar qua werkterrein voor in aanmerking
komt (kernteam en kernteamofficieren, regionale recherche, ZwaCri-officieren en
Koninklijke Marechaussee), geeft aan in meer of mindere mate gebruik te maken van
titel V. Het gaat dan vooral om onderzoeken naar mensensmokkel, in mindere mate ook
naar drugshandel. Titel V is in alle drie de regio's en bij twee van de drie kernteams
toegepast. Over nut en noodzaak van titel V oordeelt men uiteenlopend. Verschillende
respondenten betogen dat zij ook met artikel 140 Sr (criminele organisatie), artikel 10a
Opiumwet en artikel 46 Sr (voorbereidingshandelingen) goed uit de voeten konden. In
de meeste gevallen was er concrete verdenking genoeg in de zin van artikel 27 Sv, waar-
door men gebruik kon maken van titel IVa.

Nog geen gebruik gemaakt van titel V, wel eens overwogen bij een drugszaak. In het
onderhavige geval niet gedaan omdat we door nieuw binnengekomen informatie uitein-
delijk toch een verdenking konden creéren (ZwaCri-officier).

Vroeger veelal onderzoek gestart op 140 Sr en 10a Opiumwet; was ideale combinatie. lk
gooide het (artikel 140/auters) ook net zo makkelijk van de dagvaarding af, maar de aan-
vang van mijn onderzoek was in ieder geval gedekt (ZwaCri-officier).

Het gebruik van titel V sec ben ik nog nooit tegengekomen. Alles gaat via de lijn van titel
IVa. Men heeft titel V niet keihard nodig; bovendien is titel IVa redelijk vertrouwd. Het is
wel voorgekomen dat titel IVa en titel V naast elkaar werden gebruikt, dus dubbelop
(rechter-commissaris).

Ik ben niet van mening dat hierdoor eerder zaken opgepakt konden worden. Er was altijd
genoeg harde informatie en het aantonen van een georganiseerd verband was ook niet
moeilijk. Als een advocaat daarnaar zou vragen in de rechtszaal zou ik vragen of ik daar
serieus op in moet gaan (ZwacCri-officier).

Ook de advocaten zijn van mening dat titel IVa (meer dan) genoeg mogelijkheden biedt
om opsporingsonderzoeken te starten.

Het redelijk vermoeden is al zo ruim bij een georganiseerd verband. De informatie dat
een aantal personen zich bezighoudt met drugs is al genoeg. Bij drugs heb je altijd een
georganiseerd verband; dat is per definitie voldoende. Bij grote zaken voegt titel V in de
praktijk niets toe (advocaat).
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Echt een illusie dat zaken die vroeger niet opgepakt konden worden nu wel opgepakt
zouden kunnen worden (advocaat).

De rechters(-commissarissen) zijn overwegend positief over de mogelijkheden die titel
V biedt.

Het voorziet absoluut in een behoefte. Het is echter de vraag of het Openbaar Ministerie
al zo veel tijd en mankracht heeft dat ze zich ook op titel V kunnen richten. Het zou prach-
tig zijn als meer op titel V gewerkt zou worden. Dit is naar mijn idee een vorm van
preventie. Het kost echter heel veel inzet. Het is niet zozeer langdurig onderzoek, maar
wel 'diep' (rechter-commissaris).

Een enkele respondent meent dat titel V. daadwerkelijk meer mogelijkheden tot opspo-
ring biedt.

Titel V voorziet in een grote behoefte. Het verschil met vroeger: het is niet meer gelijk
nodig om artikel 140 erbij te halen. Het is een ruimere manier van beschrijven, waardoor
we eerder bevoegdheden kunnen gaan toepassen. Het kader is niet ruimer geworden in
de zin dat we meer kunnen toepassen. Maar we kunnen het wel eerder, met minder
concrete informatie toepassen (kernteam).

In drugszaken wordt wel vaak (ook) de Opiumwet gebruikt. Onder het oude regime had
je vaak geen mogelijkheid om in moeilijk te bewijzen misdrijven opsporingsbevoegd-
heden toe te passen. Op grond van de nieuwe titel kan dat nu wel, en met name in
moeilijk te bewijzen misdrijven voorziet het in een behoefte. Het is toch een lichter begrip.
Je hoeft geen organisatie die misdrijven pleegt aan te tonen (CIE-officier).

Enkele andere respondenten zien in het gebruik van titel V een legitimering van een
vroegere praktijk.

Het is positief dat dit onderdeel gekaderd is. Hopelijk komt hierdoor een eind aan het
eindeloze geredekavel over het gebruik van opsporingsmethoden zonder dat er een rede-
lijk vermoeden van schuld is. Het opstellen van criteria is goed, alhoewel het natuurlijk
wel weer kan dat je problemen gaat krijgen met de nieuwe grenzen. De verdediging heeft
nu wel meer tools in handen om zand in de machinerie te strooien (rechter).

Het voorkomt dat wat je vroeger had: dat je onderzoek deed naar gepleegde feiten, terwijl
je eigenlijk bezig was met onderzoek naar feiten die je nog niet kende. Het legitimeert

beter en dekt eigenlijk wat er al gebeurde. Artikel 140 dekte ook wel wat er al gebeurde,
maar dan zit je in een strakker keurslijf. Titel V is ruimer. Overigens leverde het in het
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verleden niet een heel groot probleem op, maar titel V sluit beter aan bij opsporing van
dit soort criminaliteit (kernteamofficier).

5.13.2 Titel Vin de praktijk

In de MvT is de vraag opgeworpen of de officier van justitie zijn bevoegdheden naar
keuze kan baseren op ofwel titel V ofwel titel IVa. Het antwoord hangt volgens de MvT
af van het doel van het onderzoek. Gaat het om waarheidsvinding over een gepleegd
strafbaar feit? Of gaat het om onderzoek naar georganiseerde criminaliteit om verdach-
ten en misdrijven te selecteren die voor vervolging in aanmerking komen? In dat laatste
geval kan de bevoegdheid worden gebaseerd op titel V (MVT, p. 24). Volgens de MvT zou
een onderzoek naar de georganiseerde criminaliteit doorgaans beginnen op basis van
bevoegdheden uit titel V. Na een succesvol verloop zou het doel van het onderzoek
verlegd kunnen worden naar de aldus op het spoor gekomen misdrijven. In dat geval
zou het in de rede liggen om over te gaan naar titel IVa.

Uit de verschillende interviews komt naar voren dat de gevallen waarin titel V wordt
gebruikt nogal verschillen. Een kernteam heeft de gewoonte ontwikkeld om bevelen in
eenzelfde onderzoek en met betrekking tot dezelfde personen op zowel titel IVa als V
aan te vragen (en te krijgen). Daaruit valt af te leiden dat onderzoeken die op grond van
titel Vworden uitgevoerd niet wezenlijk hoeven te verschillen van onderzoeken die titel
IVa als basis hebben. Ook zijn er respondenten die aangeven dat ze zodra de mogelijk-
heid zich voordoet overstappen van titel V naar titel IVa. Anderen vinden dat je ook
moet (kunnen) overstappen van titel IVa naar V. Daarnaast worden beide titels wel in
één onderzoek gebruikt, in die zin dat de (hoofd)verdachte in titel IVa zit en andere
betrokkenen in titel V. Kennelijk speelt de vraag of er sprake is van voldoende verden-
king in de zin van artikel 27 Sv de voornaamste rol bij de keuze voor gebruik van titel V
of titel IVa, en slechts in mindere mate de vraag naar het doel van een onderzoek. In de
met de respondenten besproken zaken ging het bijna uitsluitend om grote(re) onder-
zoeken naar georganiseerde criminaliteit, zoals drugshandel.

Ik kom regelmatig een combinatie van titel IVa en V tegen: tegen A is er een concrete
verdenking, dus tappen op IV. B,C en D lijken ook iets te doen. Bevoegdheden tegen B,
C en D worden dan op titel V gestoeld (kernteamofficier).

Ditis opvallend, omdat titel IVa ook de mogelijkheid biedt om methoden als observatie
en de tap ook bij niet-verdachten toe te passen. In hoeverre een switch tussen beide
titels hier noodzakelijk is, is de vraag. Op de gesignaleerde ‘switchpraktijk’ heeft een
kernteamofficier duidelijk commentaar:

Nu zie je dat men wel van titel IVa overstapt naar V omdat men gedurende het onderzoek
niet (snel genoeg) voldoende bewijs verzamelt. Vroeger, als je begon met een concrete
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verdenking en je raakte die verdenking 'kwijt', ging je toch door. Als ik maar een goede
aanleiding voor het onderzoek had, kon ik daar rustig drie jaar onderzoek naar doen. Een
transactie, bijvoorbeeld een container met coke, dat kan gewoon twee jaar duren. Nu
gaan mensen zich allemaal zorgen maken of ze wel door kunnen gaan. Vragen waar ik
me vroeger nooit mee beziggehouden heb, mits de aanleiding maar voldoende was. Als
er een half jaar niks gebeurde, werd het wel stoppen geblazen; maar dat geldt nu ook
voor titel V. Mensen zijn nu heel bezorgd of ze wel het juiste etiket erop plakken, zonder
inhoudelijk te kijken. Dat is legalistisch denken waar ik nerveus van word
(kernteamofficier).

Het kernteam dat in principe een onderzoek onder twee titels laat vallen, doet dit om
‘maar aan de veilige kant te zitten'

Ter voorkoming van discussie later ter rechtszitting dat niet de juiste titel zou zijn gehan-
teerd. Afbreukrisico, safety first. Je probeert te voorkomen dat er op zitting discussie
ontstaat over onderwerpen waar eigenlijk geen discussie over zou moeten zijn
(kernteamofficier).

Bij een ZwaCri-officier speelt ook de opsporingsmethode een rol bij de keuze voor een
titel.

Je kunt artikel 1261 en j gebruiken (pseudo-koop en informatie-inwinning/auters) als je
duidelijk een persoon op het oog hebt waarbij bekend is wat de koper/informant voor wie
moet doen. Je baseert die bevoegdheden op titel V als onduidelijk is wie de rol van leve-
rancier of koper zal vervullen, als onduidelijk is van welke kant het contact komt. Je hebt
dan minder regie, vanwege onbekendheid met de grootte van de groep.

Het criterium ‘georganiseerd verband’ levert volgens de respondenten geen problemen
op. Hetzelfde geldt voor het begrip ‘georganiseerde criminaliteit’, waartoe de inzet van
titel V beperkt is. Enkele respondenten merken op dat je bij de beperking tot georgani-
seerde criminaliteit in feite op een soort paradox stuit, omdat je aan de start van je
onderzoek al aannemelijk zou moeten maken dat het gaat om georganiseerde
criminaliteit.

Je moet al behoorlijk wat informatie hebben om te kunnen spreken over georganiseerde
criminaliteit (advocaat).

Al die criteria, geweld et cetera, kun je in het begin helemaal niet waarmaken. Als je dat
eenmaal kan, heb je de zaak al bijna rond. Het enige dat je in het begin hebt is een kern-
persoon, waar wat mensen omheen hangen. Het gaat vaak om verhalen, bijvoorbeeld dat
hij geweld niet schuwt. Meestal kun je het (georganiseerd verband) heel makkelijk ver-
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zinnen, maar je kunt het net zo makkelijk niet verzinnen. Het belemmert niet
(kernteamofficier).

5.13.3 Conclusie

Vooralsnog leidt de uitbreiding van opsporingsmogelijkheden die titel V geacht wordt
te bieden niet tot grootschalig gebruik van deze titel. De oorzaak kan liggen in het feit
dat de bestaande mogelijkheden al toereikend zijn, zoals sommige respondenten
vinden. Het tegelijkertijd gebruiken van titel IVa en titel V (dat wil zeggen: alle bevoegd-
heden onder beide titels) duidt hier ook op. Daarnaast kan onwennigheid een rol
spelen, of het nog niet actief (durven) verkennen van de mogelijkheden. Er zijn vragen
over de eventuele juridische consequenties van gelijktijdige of opeenvolgende toepas-
sing van bevoegdheden van de twee titels. Naarmate men sterker vindt dat het vroegere
gebruik van artikel 140 Sr of 10A Opiumwet voor bepaalde opsporingsonderzoeken in
feite de reikwijdte van die artikelen te buiten ging, neemt ook het belang van titel V toe.
Uit de literatuur (zie paragraaf 3.2.1) bleek de behoefte aan nadere uitwerking en afba-
kening van begrippen uit titel V, zoals ‘georganiseerde criminaliteit’ en ‘beramen’. In de
interviews vinden we deze behoefte niet terug. Dit komt mogelijk ten dele doordat titel
V nog weinig wordt gebruikt. Maar wellicht zijn de begrippen in de praktijk wel goed
bruikbaar. Nadere analyse van strafzaken kan daarover uitsluitsel geven.



Slotbeschouwing

Centraal in dit eerste deel van het evaluatieonderzoek staan de eerste ervaringen met
de Wet BOB. Uit ons onderzoek blijkt dat de Wet BOB bij de gebruikers in de praktijk
goed is ontvangen. In het algemeen vinden de respondenten dat de codificatie van de
verschillende opsporingsmethoden een goede zaak is. Met die codificatie is duidelijk-
heid geschapen. Belangrijke uitgangspunten van de wet, zoals transparantie en
controleerbaarheid van het opsporingsonderzoek, worden onderschreven. Volgens de
respondenten is ook de overgang naar het werken met de wet betrekkelijk soepel verlo-
pen. Los van praktische aanpassingen in de ‘bedrijfsvoering’ zou de inwerkingtreding
van de Wet BOB geen grote veranderingen hebben gebracht, omdat al eerder ‘in de
geest van de wet’ werd gewerkt. Daarbij gaat het dan vooral om de aansturing van het
opsporingsonderzoek door de officier van justitie. Als er op dit punt al sprake is van een
werkelijke breuk, dan vond die niet pas bij de inwerkingtreding op 1 februari 2000
plaats maar al eerder, door de parlementaire enquéte en het verschijnen van het
rapport van de commissie-Van Traa.

Politiefunctionarissen geven aan in veel gevallen daadwerkelijk meer sturing van de
officier van justitie te ervaren. Belemmeringen zijn volgens diverse respondenten de
grote werklast bij het Openbaar Ministerie en verschillen in benadering bij individuele
officieren. In welke mate deze belemmeringen doorwerken in de uitvoering van taken
die door de Wet BOB bij de officier zijn gelegd, valt in het kader van dit onderzoek niet
te zeggen.

De afgenomen rol van de rechter-commissaris bij het opsporingsonderzoek wordt
wisselend gewaardeerd. Het Openbaar Ministerie is positief over de herschikking van
bevoegdheden. De geinterviewde rechters(-commissarissen) en advocaten hadden
liever een prominentere rol voor de rechter-commissaris gezien, met het oog op de
rechtsbescherming. Hun visie wijkt daarmee af van een advies van de NVVR over het
conceptwetsvoorstel BOB, waarin het een bescheiden rol van de rechter-commissaris
voorstond (zie ook paragraaf 3.2.1 en 5.2.3). In de praktijk blijkt de nieuwe rol van de
rechter-commissaris wisselend te worden vormgegeven, onder meer wat de manier
betreft waarop de informatievoorziening plaatsvindt. De in de literatuur geuite zorg
over de vraag of de rechter-commissaris wel voldoende geinformeerd blijft over het
opsporingsonderzoek gelet op de door hem uit te voeren toetsing, blijft daarmee
relevant.

Tegen deze algemene achtergrond wordt hierna een nadere beschouwing gewijd aan
enkele onderwerpen uit de Wet BOB. Het gaat zowel om positief ervaren onderdelen uit
de wet als om onderdelen die de praktijk voor vragen en moeilijkheden stellen. Hierbij
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past de volgende kanttekening. Gelet op de recente inwerkingtreding van de wet is het
in dit stadium niet altijd mogelijk om onderscheid te maken tussen aanloopeffecten en
structurele effecten van de wet. Om die reden worden hier geen stellige conclusies
gepresenteerd maar veeleer aandachtspunten die uit deze eerste fase van het evalua-
tieonderzoek naar voren komen. Als structuur voor de bespreking dienen de uitgangs-
punten van de Wet BOB, die in hoofdstuk 2 zijn toegelicht. Voor een gedetailleerdere
bespreking en discussie van ervaringen met de Wet BOB verwijzen we naar hoofdstuk
4enb.

6.1 Normering van de opsporing
6.1.1 Op het grensvlak van bevoegdheden

De normering van de opsporing heeft zich onder andere vertaald in een nauwkeurige
omschrijving van de diverse opsporingsbevoegdheden, zowel met het oog op de
inhoud van de bevoegdheid als de voorwaarden waaronder de bevoegdheid kan
worden toegepast. Voorbeelden hiervan zijn stelselmatige observatie en de uitsplitsing
van undercoverbevoegdheden in informatie-inwinning, pseudo-koop of -dienstverle-
ning en infiltratie. Door deze differentiatie ontstaan grensgevallen: valt een bepaalde
handeling nu wel of niet onder een bepaalde omschreven bevoegdheid? Zulke afgren-
zingsvragen blijken bij diverse opsporingsbevoegdheden en onderdelen uit de Wet
BOB een rol te spelen. Dat stemt overeen met eerdere verwachtingen (zie paragraaf
3.1.2).

Overigens zijn dergelijke vragen niet exclusief op de Wet BOB van toepassing. Vragen
naar de reikwijdte en inhoud van (rechts)regels zijn inherent aan normering en omgaan
met het recht. De overwegende indruk is dat bij dit type vragen de neiging bestaat om
het zekere voor het onzekere te nemen. Dat wil zeggen dat zowel de opsporingsdien-
sten als het Openbaar Ministerie geneigd zijn om eerder een bevel te vragen of te geven
dan per se noodzakelijk lijkt, of om te kiezen voor een zwaardere opsporingsbevoegd-
heid. Ook bij onderzoeken naar georganiseerde criminaliteit kiezen respondenten
ervoor om een onderzoek zowel op titel IVa als titel V te baseren. Deze behoefte aan
onzekerheidsreductie is verklaarbaar vanuit de belangen die op het spel staan. Een
onrechtmatige bevoegdheidstoepassing kan immers (vergaande) consequenties
hebben op de zitting.

Op het eerste gezicht lijkt dit niet problematisch; aan de toetsingsprocedure wordt
immers voldaan. Bij de Kamerbehandeling is met zo veel woorden aangegeven dat bij
twijfel over de keus tussen pseudo-koop of infiltratie de zwaarste bevoegdheid moest
worden toegepast (zie paragraaf 2.2.3).83 Ook zou het geen kwaad kunnen om bij obser-
vatie in een situatie die strikt genomen wellicht net niet stelselmatig was een bevel te
vragen (zie paragraaf 2.2.1). Dit heeft echter wel consequenties op verschillende terrei-
nen. Zo wordt de administratieve last aanzienlijk verhoogd als bevelen op basis van
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twee verschillende titels worden gegeven. Hetzelfde geldt als vaker dan nodig een bevel
tot stelselmatige observatie wordt gegeven of de bewerkelijke aanvraagprocedure voor
infiltratie moet worden doorlopen. Het heeft bovendien gevolgen voor het aantal noti-
ficaties dat op toepassing van bevoegdheden uit de Wet BOB dient te volgen.

Op een principiéler vlak speelt dat een door de Wet BOB beoogde afweging van subsi-
diariteit en proportionaliteit in het gedrang kan komen. Een bevel tot stelselmatige
observatie legitimeert immers een grotere inbreuk op het privé-leven van een persoon.
Ook al impliceert een eenmaal gegeven bevel nog niet dat de observatie daadwerkelijk
op een stelselmatige wijze wordt uitgevoerd, de bevoegdheid daartoe is wel verleend en
het moment van beoordeling door de officier van justitie is daarmee in principe gepas-
seerd. De facto kan er daarmee een soort delegatie van bevoegdheid ontstaan. In
algemene zin kan een neveneffect zijn dat — door wat wel ‘bevelsinflatie’ is genoemd —
de inzet van de bijzondere opsporingsbevoegdheden onbedoeld wordt uitgebreid. De
door de wetgever aangebrachte afgrenzing van opsporingsbevoegdheden en de daar-
aan gekoppelde voorwaarden voor toepassing van die bevoegdheden komen dan onder
druk te staan.

Nader onderzoek dient uit te wijzen in welke mate de hierv6ér gesignaleerde tendens
zich voortzet en wat hier de achterliggende redenen van zijn. Gaat het om onwennig-
heid met de nieuwe wetgeving? Komt het voort uit voorzichtigheid? Of sluit de
differentiatie die in de Wet BOB naar onderscheiden opsporingsmethoden is aan-
gebracht op onderdelen niet voldoende aan op de diversiteit in de praktijk van de
opsporing? Een voorbeeld van een aanpassing aan behoeften uit de praktijk is de door
de Tweede Kamer aangenomen motie die een informant toestaat om hand- en span-
diensten te verlenen als dat noodzakelijk is om zijn ‘cover’ op te houden. Het verbod op
de criminele burgerinfiltrant is na de aanslagen van 11 september 2001 ook weer
onderwerp van discussie. Volgens de minister van Justitie zou wellicht moeten worden
overwogen of het niet toch mogelijk moet zijn om criminele burgerinfiltranten in te
zetten (verslag van een algemeen overleg, Kamerstukken I12001/02, 26 269, nr. 41, p. 6).
Of nadere aanpassingen nodig zijn, is op dit moment nog niet goed te beoordelen. Dat
hangt mede af van de ruimte die de rechtspraak biedt en de wijze waarop de recht-
spraak met mogelijke overschrijding van in de wet gegeven kaders omgaat. Een
belangrijke rol kan wellicht worden vervuld door de met de Wet BOB nagestreefde
openheid en controleerbaarheid van de opsporing. Het is goed mogelijk dat het geven
van inzicht in - en verantwoorden van — de gemaakte keuzes in een opsporingsonder-
zoek de gevolgen van overschrijding van een bevoegdheid matigt. Verdere aandacht
vragen de consequenties voor de opsporingspraktijk van de regeling van undercover-

83 Overigens zal de keuze voor een zwaardere bevoegdheid niet altijd soelaas bieden, omdat deze gepaard
gaat met andere eisen aan de proportionaliteit en subsidiariteit en aan de aard van het misdrijf (zie para-
graaf 5.7.5).
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bevoegdheden (vooral die voor de criminele burgerinfiltrant) in relatie tot politie-
samenwerking met het buitenland.

6.1.2 Het doorlaatverbod

De achtergrond van het doorlaatverbod lag in hoofdzaak in het als opsporingsmethode
opzettelijk en ongecontroleerd op de markt laten komen van soft- en harddrugs (de
opmaat tot de parlementaire enquéte, zie paragraaf 1.1.2). Het effect op de algemene
opsporingspraktijk reikt echter verder. Het doorlaatverbod kan de opsporingspraktijk
namelijk voor problemen stellen als tijdens een opsporingsonderzoek — als gevolg van
dat verbod - tot inbeslagneming moet worden overgegaan. Het resultaat hiervan kan
zijn dat de verdachten in het onderzoek merken dat de politie hen op het spoor is.
Volgens het hof in Den Bosch®* zou een ruime interpretatie van het doorlaatverbod tot
gevolg kunnen hebben dat opsporingsambtenaren verplicht zijn om in te grijpen op
een moment dat dit om tactische redenen ongewenst is. Dit zou criminele organisaties
die voorwerp zijn van een opsporingsonderzoek de mogelijkheid bieden om het onder-
zoek te manipuleren. Hiermee wordt treffend het dilemma verwoord waarvoor het
Openbaar Ministerie en de politie zich soms geplaatst zien. In de praktijk zijn er enkele
mogelijkheden om de genoemde problemen te ondervangen, zoals het wegtippen van
informatie naar een andere regio of politiedienst. Daarnaast blijkt het doorlaatverbod
de inrichting van opsporingsonderzoeken te kunnen beinvloeden. Dat wil zeggen: dat
men situaties waarin op grond van het doorlaatverbod zou moeten worden ingegrepen
zo veel mogelijk probeert te voorkomen, bijvoorbeeld door het selectief aansluiten of
uitluisteren van de tap. Dit kan betekenen dat er vanuit opsporingsoogpunt subopti-
male tactische keuzes worden gemaakt. De kans bestaat bovendien dat er een soort
grijs gebied ontstaat, waarin het doorlaatverbod in zekere zin wordt omzeild.

De toestemmingsprocedure via het college van procureurs-generaal en de minister zou
volgens sommigen onvoldoende soelaas bieden, door de spoed die meestal is geboden.
Hier komt bij dat het verbod op doorlaten niet alleen speelt bij grote zaken — waarvoor
een dergelijke procedure meer aangewezen lijkt - maar ook bij eenvoudiger zaken
waarin geen grote hoeveelheden drugs in het spel zijn.

De wetgever heeft de reikwijdte van het doorlaatverbod uit praktische overwegingen
(zie paragraaf 2.6.2) beperkt tot de uitoefening van bijzondere opsporingsbevoegdhe-
den. Deze beperking is in feite inconsequent, gelet op het te beschermen belang. Dit
staat immers los van de vraag op welke wijze politie of justitie kennis hebben van de
aanwezigheid van voorwerpen die onder het doorlaatverbod vallen. In zoverre lijkt het
terecht dat het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001)
het verbod algemeen laat gelden, met een beroep op het stelsel van het Wetboek van

84  Gerechtshof Den Bosch, uitspraak van 14 februari 2001, Nieuwsbrief Strafrecht, 2001, nr. 3, p. 102-105.
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Stafvordering. Anderzijds blijken praktische overwegingen op grond waarvan de
wetgever heeft bepaald dat het doorlaatverbod niet van toepassing is voor de ‘algemene
opsporingspraktijk’ ook te kunnen gelden voor de ‘bijzondere opsporingspraktijk’. Een
beperkende uitleg van het begrip ‘weten’ van het doorlaatverbod kan hier een oplos-
sing bieden, zij het maar ten dele. Als de politie zeker is van de aanwezigheid van
verboden voorwerpen dient zij immers in te grijpen. Als een zwaarwegend opsporings-
belang in het geding is, zal een afweging van belangen dan via de procedure bij het
college van procureurs-generaal moeten plaatsvinden.

Het is zinvol om meer kwantitatief en kwalitatief inzicht te krijgen in de mate waarin
de gesignaleerde doorlaatproblematiek speelt en de wijze waarop de opsporingsprak-
tijk zich hieraan aanpast. Als daar meer duidelijkheid over bestaat, kan beter een
(politieke) afweging worden gemaakt tussen de consequenties van het doorlaatverbod
voor de opsporingspraktijk en het met het doorlaatverbod te beschermen belang.

6.1.3 TitelV

Met (onder andere) de uitbreiding van het opsporingsbegrip zoals dat in artikel 132a Sv
gestalte heeft gekregen, is normering beoogd van het zogeheten proactieve opspo-
ringsonderzoek. Vooralsnogleidt deze uitbreiding nog niet tot grootschalig gebruik van
titel V. De oorzaak kan liggen in het feit dat de bestaande mogelijkheden al toereikend
zijn, zoals sommige respondenten vinden. Het tegelijkertijd gebruiken van titel IVa en
titel V (dat wil zeggen: alle bevoegdheden onder beide titels) duidt hier ook op.

Dat titel V tot ongebreidelde bevoegdheden zou leiden — een door diverse auteurs en
Kamerleden geuite vrees — lijkt vooralsnog niet aannemelijk, ook niet op juridische
gronden (zie paragraaf 2.4 en 3.2.1). Naarmate men sterker vindt dat het vroegere
gebruik van artikel 140 Sr of 10A Opiumwet voor bepaalde opsporingsonderzoeken in
feite de reikwijdte van die artikelen te buiten ging, neemt ook het belang van titel V toe.
Een wezenlijke beperking van de mogelijkheden om titel V te gebruiken, kan liggen in
het feit dat de bevoegdheden van titel Vin de MvT expliciet zijn beperkt tot onderzoek
gericht op georganiseerde criminaliteit (zie paragraaf 2.4). Hierbij is verwezen naar een
definitie van ‘georganiseerde criminaliteit’ waarin opsporingsinformatie wordt
verondersteld die op zichzelf al weer voldoende zou kunnen zijn voor een concrete
verdenking van een strafbaar feit. Dit kan betekenen dat een doel van titel V- namelijk
in een eerder stadium onderzoek doen naar georganiseerde criminaliteit zonder dat er
al een concrete verdenking van een strafbaar feit hoeft te zijn — al bij voorbaat niet zal
worden gehaald. Al eerder werd het voorbeeld gegeven dat via titel-V-bevoegdheden
verkregen bewijsmateriaal niet kon worden gebruikt doordat het beramen van mis-
drijven in georganiseerd verband volgens een uitspraak van de rechtbank Amsterdam®®
onvoldoende was aangetoond. Het aantonen van georganiseerde criminaliteitzou in dit

85 Uitspraak van 7 december 2000, parketnummer 13/124074-00, zie verder paragraaf 2.4.
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geval naar alle waarschijnlijkheid ook niet slagen. Uit de rechtspraak zal moeten blij-
ken hoe de beperking tot onderzoek gericht op georganiseerde criminaliteit zal worden
gehanteerd en welke consequenties dit heeft voor de bruikbaarheid van titel V.

Uit de zojuist aangehaalde uitspraak van de rechtbank volgt dat toepassing van titel V
consequenties kan hebben voor de bruikbaarheid van het bewijs. Deze consequenties
hadden in dit geval misschien ondervangen kunnen worden door de bevoegdheid
mede op titel [Va te baseren. Dit wordt in de praktijk al gedaan, maar over de juridische
consequenties van gelijktijdige of opeenvolgende toepassing van bevoegdheden van de
twee titels blijkt bij respondenten onduidelijkheid te bestaan. Verder onderzoek naar
de juridische implicaties van het gebruik van titel V is daarom van belang. Tot slot: als
het accent bij een onderzoek onder titel V ligt op het in kaart brengen van een organi-
satie, kan dit conflicteren met een stringente uitleg van het doorlaatverbod. Dit geldt
in zijn algemeenheid sterker voor lang(er) lopende opsporingsonderzoeken, en eens
temeer wanneer de doelstelling is zicht te krijgen op een criminele organisatie. Het
serieus nemen van deze doelstelling vraagt om een expliciete (politieke) doordenking
hiervan, afgezet tegen het belang van het doorlaatverbod.

6.2 Transparantie
6.2.1 Schriftelijke verantwoording

De Wet BOB heeft als belangrijk uitgangspunt dat opsporingsbevoegdheden in het
openbaar moeten worden verantwoord. Deze transparantie wordt onder meer gezocht
in schriftelijke verslaglegging van toegepaste opsporingsbevoegdheden. In de litera-
tuur twijfelden sommigen er op grond van ervaringen in het verleden aan of schrif-
telijke verantwoording wel zo zou kunnen werken als bedoeld in de Wet BOB (zie para-
graaf 3.2.2). In dit opzicht is een belangrijke en positieve bevinding dat respondenten
van het Openbaar Ministerie en de politie de schriftelijke verantwoording van ingezette
bijzondere opsporingsbevoegdheden en de besluitvorming die daaraan ten grondslag
ligt zinvol vinden, ondanks het feit dat die verantwoording hun veel werk kost. Daar-
naast vinden sommige respondenten dat de verslaglegging de structuur en
inzichtelijkheid van het onderzoek bevordert. Een nadeel vindt men wel dat de admi-
nistratieve last aanzienlijk is toegenomen. De grote formulierenstroom bij stelsel-
matige observatie en vooral bij het opnemen van telecommunicatie wordt als proble-
matisch ervaren, ook doordat de kans op fouten toeneemt. Het is voor de toekomst van
belang om te bezien op welke wijze — zonder af te doen aan transparantie en contro-
leerbaarheid — de administratieve afwikkeling kan worden gestroomlijnd en
vereenvoudigd.
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6.2.2 Artikel 187d

Transparantie verdraagt zich niet altijd met opsporingsbelangen. Die zijn soms beter
gediend als bepaalde informatie kan worden afgeschermd. Dit kan zich in concrete
zaken of in algemenere zin voordoen als opsporingsmethoden bekend raken, waardoor
hun effectiviteit voor de toekomst vermindert. De in de Wet BOB opgenomen regeling
van 187d biedt de mogelijkheid om op beide gronden informatie af te schermen. Uit de
interviews blijkt dat er nog weinig gebruik wordt gemaakt van deze regeling. Het
oordeel over de eerste ervaringen is echter positief, net als de verwachting die men over
de toepassing van het artikel heeft. Enkelen benadrukken de negatieve consequenties
van de regeling voor de transparantie en de nadelen voor de verdediging. Men vreest
dat er te vaak een beroep op wordt gedaan. Vervolgonderzoek moet hier meer zicht op
geven.

6.2.3 Notificatie

De mogelijk conflicterende belangen transparantie en opsporing komen bij meerdere
onderdelen van de Wet BOB naar voren. Zo ook bij de notificatieplicht. Een van de
bezwaren is dat de notificatieplicht mensen erop attent zou maken dat ze in de belang-
stelling van politie en justitie staan, wat in het bijzonder zou gelden als een onderzoek
uiteindelijk niet tot een strafzaak leidt. Daarnaast kan notificatie er naar verwachting
toe leiden dat informatie over opsporingsmethoden wordt prijsgegeven of dat de iden-
titeit van informanten bekend zou raken. Vooral respondenten van de CIE zien
problemen als gevolg van de notificatieplicht. In het belang van het onderzoek kan de
notificatie worden uitgesteld. In de MvT en het Handboek voor de opsporingspraktijk
(Openbaar Ministerie 2000/2001) wordt dit onderzoeksbelang echter beperkt uitgelegd
tot een (toekomstig) concreet onderzoek en lijkt een algemeen opsporingsbelang
erbuiten te vallen. Daarmee wordt niet tegemoetgekomen aan bezwaren tegen het
mogelijk (breder en meer in detail) bekend raken van opsporingsmethodieken. Voor
verschillende respondenten is nog ongewis op welke informatie de genotificeerde —
eventueel door een beroep op de rechter of de ombudsman te doen — aanspraak kan
maken. De bezwaren tegen de notificatieplicht uit het oogpunt van onderzoeksbelang
gelden sterker naarmate de genotificeerde recht heeft op uitgebreidere informatie.
Evengoed houdt de waarde van de notificatieplicht voor de genotificeerde verband met
de informatie die hij krijgt. Als die informatie al te summier is, dan is goed voorstelbaar
dat de notificatie vooral vragen oproept waarop geen bevredigend antwoord kan
worden gegeven.

Nader onderzoek is nodig om te beoordelen in hoeverre de notificatie daadwerkelijk
- vanuit opsporingsbelang ongewenst — inzicht geeft in de manier waarop bijzondere
opsporingsmethoden worden gebruikt. Ook dient te worden bezien in hoeverre het
beoogde doel van de regeling wordt gehaald (namelijk: de burger informeren over het
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feit dat jegens hem bijzondere opsporingsbevoegdheden zijn toegepast). Er dient voor
te worden gewaakt dat de notificatie een betrekkelijk tandeloze regeling wordt, gezien
het onbepaalde onderzoeksbelang en doordat aan het uitstellen van — of niet voldoen
aan - de notificatieplicht geen termijn of sanctie is verbonden.

6.2.4 De artikel-126v-informant

Het spiegelbeeld van de situatie waarin men voor de zekerheid liever gedekt is door een
bevel doet zich voor bij de artikel-126v-informant. Politie en justitie vinden in het alge-
meen dat de inzet van een artikel-126v-informant grotere afbreukrisico’s met zich
meebrengt dan het gebruik van een informant op basis van artikel 2 Politiewet. Sommi-
gen zijn van mening dat de ‘stelselmatige informant’ door opneming van de artikel-
126v-regeling in het Wetboek van Strafvordering een ‘tactisch middel’ is geworden.
Hierdoor zou men niet dezelfde afscherming kunnen bieden als aan de gewone infor-
mant, die juist buiten het tactische opsporingsonderzoek blijft. De huiver voor de inzet
van stelselmatige informanten heeft er volgens respondenten toe geleid dat van deze
bevoegdheid nauwelijks gebruik wordt gemaakt. Meer dan bij enig andere bevoegdheid
uit de Wet BOB ervaart men de botsing tussen transparantie en de behoefte aan
afscherming.

Een aantal van de genoemde bezwaren wordt niet exclusief veroorzaakt door de wijze
waarop de stelselmatige informant in de Wet BOB is geregeld. Vooral het probleem van
de informant die door de rechter wordt opgeroepen om te getuigen, kan zowel de stel-
selmatige als niet-stelselmatige informant raken. Ook stelt bronbescherming
(bescherming van de informant) of afscherming van het subject — los van de Wet BOB
— beperkingen aan de informatie die door de CIE kan worden verstrekt of van de infor-
mant kan worden gevraagd. Een deel van de door respondenten opgeworpen vragen
over het begrip ‘stelselmatig’ kan met het Handboek voor de opsporingspraktijk (Open-
baar Ministerie 2000/2001) worden beantwoord. Volgens de minister van Justitie moet
de stelselmatige informant niet als een zogeheten oproepbare getuige worden
beschouwd, en moet deze informant dus in beginsel niet als getuige worden opgeroe-
pen (algemeen overleg, Kamerstukken I112001/02, 26 269, nr. 41, p. 8).

Niettemin is het voor de praktijk van belang dat de onduidelijkheid over de gevolgen
van de Wet BOB voor de positie van informanten wordt opgelost. Er zijn nog veel
onbeantwoorde vragen. Hoe vaak vallen de activiteiten van de huidige artikel-2-infor-
mant eigenlijk in feite wel onder de regeling van artikel 126v? In hoeverre wordt het
werk van de informant beperkt doordat hij informatie niet verstrekt, of doordat infor-
matie niet aan hem wordt gevraagd om te voorkomen dat er sprake is van stelselmatige
informatie-inwinning? Welke mogelijkheden biedt artikel 187d Sv voor de afscherming
van (stelselmatige) informanten? De uitspraak van de Rechtbank Utrecht®® waarin

86 Uitspraak van 18 april 2001, LJN-nummer AB1151.
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strafvermindering werd toegepast wegens door een informant ontplooide activiteiten
die naar het oordeel van de rechtbank onder de vlag van artikel 126v hadden moeten
plaatsvinden, geeft nog eens aan dat aandacht hiervoor opportuun is (zie paragraaf
5.10.1).

Nader onderzoek is nodig om uit te maken in welke mate de Wet BOB daadwerkelijk
belemmerend werkt voor het runnen van informanten en welke oplossingen hiervoor
gewenst en mogelijk zijn. Omdat een deel van de genoemde problemen bij het werken
met informanten niet alleen voortkomen uit de Wet BOB, kan een oplossing hiervan
waarschijnlijk niet louter in de richting van artikel 126v worden gezocht. Tot slot is het
zinvol om te bezien in hoeverre het gebruik van informanten daadwerkelijk (noodza-
kelijkerwijs) privacygevoelige informatie oplevert en in welke mate daarmee in een
behoefte van de opsporing wordt voorzien. Dit kan inzicht geven in de vraag of de
regeling van de stelselmatige informant met het oog op privacyaspecten noodzakelijk
is, of dat een regeling®’ die meer focust op andere — met integriteit, controleerbaarheid
en betrouwbaarheid verbonden - aspecten van het CIE-werk zinvoller is.

6.2.5 Technische hulpmiddelen

De Wet BOB stelt eisen aan de technische hulpmiddelen die worden ingezet bij stelsel-
matige observatie en direct afluisteren, die zijn uitgewerkt in een Besluit technische
hulpmiddelen. Volgens een aantal respondenten zijn deze eisen te streng, met een
aantal nadelige effecten als gevolg. De beschikbaarheid van technische hulpmiddelen,
vooral afluisterapparatuur, is te beperkt. Dit komt of door de technische eisen waaraan
maar weinig apparatuur zou voldoen, of doordat met de keuring van apparatuur die
mag worden ingezet veel tijd is gemoeid. Capaciteitsproblemen bij de KLPD bij het
plaatsen van afluisterapparatuur zouden eveneens een bottleneck vormen.

Voor een deel gaat het om aanloopproblemen bij het toepassen van een nieuwe
bevoegdheid (direct afluisteren), die naar verwachting na verloop van tijd afnemen.
Het plaatsen van afluisterapparatuur in woningen, nu nog voorbehouden aan gecerti-
ficeerde medewerkers van de KLPD, kan na verloop van tijd eventueel minder
gecentraliseerd plaatsvinden door daartoe opgeleide functionarissen. Het aantal goed-
gekeurde technische hulpmiddelen zal toenemen, terwijl bij de inkoop van technische
hulpmiddelen als camera’s rekening kan worden gehouden met de eisen die daaraan
worden gesteld. Een inkoopbeleid van de verschillende politieregio’s waarbij meer
uniformiteit in de aan te schaffen technische hulpmiddelen wordt nagestreefd, kan
hier een belangrijke rol spelen.

Niettemin lijken de technische eisen een aantal bijeffecten te hebben die het moeilijk
maken om doeltreffend aan te sluiten bij technische ontwikkelingen en die ook het
plaatsen en/of gebruiken van apparatuur bemoeilijken. De ontwikkelingen op tech-

87 Naast of binnen bestaande lagere regelgeving die nu al betrekking heeft op de CIE, zoals de CIE-regeling.
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nisch gebied gaan snel, en er is meer inzicht nodig in hoe de waarborgen die geboden
zijn bij toepassing van bepaalde opsporingsbevoegdheden te combineren zijn met
deze ontwikkelingen op technisch gebied. Uit het onderhavige onderzoek bleek dat er
praktische en juridische problemen verbonden zijn aan de toepassing van het direct
afluisteren. Aangezien het hier gaat om een zo nieuwe en ‘zware’ bevoegdheid, is het
raadzaam om expertise op juridisch en technisch vlak zo goed mogelijk te bundelen.
Hetlijkt daarnaast zinvol om preciezer te onderzoeken wat de kosten-batenverhouding
is van toepassing van technische hulpmiddelen in het opsporingsonderzoek. Hierbij
moet ook worden bezien in hoeverre de wijze van verslaglegging van de toepassing van
technische hulpmiddelen een effectieve inzet van die middelen in de toekomst
beinvloedt.

De weerstand tegen het Besluit technische hulpmiddelen is vooral bij een aantal gein-
terviewde politiefunctionarissen groot, maar is ook bij officieren van justitie merkbaar.
Misschien kan gerichte terugkoppeling van kennis en ook het stimuleren van een
dialoog tussen makers en uitvoerders van beleid deze weerstand verminderen.

6.3 Grondrechtenbescherming en integriteit van de opsporing als leidraad
bij de regeling van bijzondere opsporingsbevoegdheden

Een belangrijke invalshoek voor de regeling van bijzondere opsporingsbevoegdheden
is de verwachting of met de toepassing van een specifieke bevoegdheid al dan niet
inbreuk wordt gemaakt op iemands grondrechten. Het recht op privacy neemt daarbij
een belangrijke plaats in. Voor drie bevoegdheden - observatie, informatie-inwinning
door een opsporingsambtenaar en informatie-inwinning door een burger - is bepaald
dat zij alleen een aparte wettelijke regeling behoeven als ze stelselmatig zijn. Dat wil
zeggen: als toepassing ervan tot gevolg kan hebben dat er een min of meer volledig
beeld van bepaalde aspecten van iemands leven wordt verkregen. Bij het onderwerp
observatie is in de MvT uitvoerig toelicht welke (combinatie van) observatiemethoden
relevant zijn voor de vraag of er sprake is van stelselmatigheid. Bij informatie-inwin-
ning door een opsporingsambtenaar of burger is een dergelijke toelichting achterwege
gebleven. Dit ligt in zekere zin voor de hand, omdat deze bevoegdheden niet zoals bij
observatie het geval is worden gekenmerkt door een verscheidenheid aan manieren
van aanpak.®® Dat betekent wel dat daarmee de inhoudelijke vraag naar de aard van de
te vergaren informatie centraal komt te staan. Daarmee komt het accent te liggen op
het ‘min of meer volledige beeld van bepaalde aspecten van iemands leven’ en de
inhoudelijke invulling daarvan. Om welke aspecten gaat het dan? Een voorbeeld — vast-
stelling van contacten met een crimineel — dat bij observatie is genoemd (zie paragraaf
2.2.1), zou de informant al snel stelselmatig maken.

88 Bij observatie zijn bepalend: het middel (camera, fototoestel), de inzet (een enkele opsporingsambtenaar
of observatieteam), het object (woonhuis of café) enzovoort.
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Andere belangrijke grondslagen van de wettelijke regeling van bijzondere opsporings-
bevoegdheden in de Wet BOB zijn de bevordering en waarborging van de integriteit van
het opsporingsonderzoek (zie paragraaf 2.1.2). Dit aspect kan juist bij heimelijke infor-
matie-inwinning door politie en burger ook relevant zijn voor een wettelijke regeling
(zie ook Buruma 2001). Het misleidende karakter van het optreden van een opsporings-
ambtenaar die undercover informatie inwint, raakt immers aan meer dan de privacy
van de verdachte. Volgens enkele respondenten zou er een nauwe verwevenheid zijn
met infiltratie, mede gelet op de risico’s die met de inzet van het middel gepaard
kunnen gaan. Voor het gebruik van de informant en stelselmatige burgerinformant
kunnen dezelfde bezwaren opgaan. Het onderscheid tussen informatie-inwinning door
een burger en pseudo-koop of infiltratie lijkt niet altijd goed te maken. Juist bij de
wettelijke regeling van infiltratie hebben — méér dan het privacyaspect — de integriteit
van de opsporing en de aan die bevoegdheid verbonden risico’s vooropgestaan. Het is
de vraag of de benadering vanuit het privacybelang bij de regeling van informatie-
inwinning door een opsporingsambtenaar of burger daarmee niet te beperkt is en te
veel afhankelijk is van de invulling van het begrip ‘stelselmatig’.

6.4 Epiloog

De Wet BOB regelt een belangrijk deel van het opsporingsonderzoek in een doordacht
uitgewerkte en veelomvattende structuur. Begrijpelijkerwijs zijn daarmee nog niet alle
vragen en kwesties over bijzondere opsporingsbevoegdheden de wereld uit. Verschil-
lende inzichten en opvattingen over begrippen als ‘stelselmatigheid’, over titel V of over
de mogelijkheden tot afscherming van een informant zijn daar voorbeelden van. De
ervaringen zijn nog beperkt en jurisprudentie moet zich nog vormen. De wet moet
daarom de tijd krijgen om zich te ‘zetten’ in de praktijk. Hier zal de rechter in belang-
rijke mate aan kunnen bijdragen, maar ook initiatieven van het Openbaar Ministerie en
de politie, zoals het Landelijk Expertisecentrum voor de Opsporing en Vervolging en
het Handboek voor de opsporingspraktijk (Openbaar Ministerie 2000/2001). Uit onze
onderzoeksresultaten blijkt onder meer het belang van de terugkoppeling van speci-
fieke kennis. In deze slotparagraaf zijn verschillende aanknopingspunten voor nader
onderzoek aangedragen. Deze zullen worden benut bij het ontwerp van het tweede deel
van het evaluatieonderzoek naar de Wet BOB.






Summary

The Regulation of Special Investigatory Powers

Act, first phase of an evaluation

On February 1st, 2000, a new Act regulating special investigatory powers came into
force in the Netherlands. By amending and supplementing the Dutch ‘Code of Criminal
Procedure’, it puts several intrusive investigative techniques such as infiltration, test
purchasing, (covert) surveillance and the use of informants on a statutory footing for
the very first time. The Act is a direct result of a parliamentary inquiry into criminal
investigation methods carried out in 1995-1996. Although most of the investigative
powers regulated in the Act had to a certain extent previously been regulated by case
law and/or by guidelines issued by the Ministry of Justice, the parliamentary inquiry
revealed that the way these methods were deployed remained obscure and lacked
proper supervision by the public prosecutor and the judiciary. Furthermore, it was
questionable whether the various methods of investigation met the requirements of
legality. The Act addresses these findings in three ways: by enhancing the role of the
public prosecutor in the criminal investigation process, by creating a statutory basis for
various methods of investigation, and by setting up procedures to effect accessibility to
both the judiciary and the defence, of the way investigation methods have been
deployed. Last mentioned places great emphasis on written reporting. There were two
main reasons for regulating certain methods of investigation by law: likelihood that the
method will involve an apparent breach of fundamental human rights (e.g. covert
surveillance) or will pose a risk to the integrity of the officers conducting the criminal
investigation (e.g. infiltration).

The Minister of Justice commissioned the Research and Documentation Centre
(WODC) to carry out an evaluation of the implementation, effectiveness and conse-
quences of the new Act. Because of the broad scope of issues related to the new
legislation, the evaluation is divided into two phases. The present report gives an
account of the findings of the first phase. It traces the history of the law, provides an
overview of the parliamentary proceedings, and presents the results of interviews with
45 police officials, members of the judiciary, defense counsel and public prosecutors.
Overall, the new legislation has been well received, likewise the aforementioned objec-
tives of the law are supported. The role of the public prosecutor in supervising the
criminal investigation has been noticeably strengthened, although the workload of the
public prosecutors sometimes can interfere with the proper fulfilment of this task. The
required written disclosure of the methods of investigation used and their results, can
result in considerable work for the police in particular, especially when intercepting
telecommunications (phone tapping). Another side-effect that is mentioned regarding
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the extensive written reporting about the methods of investigation used, is that it might
reveal details that could hamper the effectiveness of these methods in the future.
Covert surveillance and the use of informants fall within the scope of the law only to
the extent that they entail the possible breach of personal privacy to more than a minor
extent. When this criterion is met remains open to discussion. The police and offcials
of the public prosecution service are reluctant to label the use of an informant in this
way (as constituting an infringement of personal privacy) since it brings about for-
malities which, they fear, might easily put the informant in danger. Though the Act
provides for a procedure involving an examining judge in matters regarding (non-
)disclosure, so far it has not often been used. Whether these objections to disclosure of
investigation methods and the use of informants under the new law can be counter-
balanced by this procedure remains to be seen. Further research is needed to evaluate
the validity of the objections raised.

The immediate reason for initiating the parliamentary inquiry was the use of a “method
of investigation” that allowed criminals and informants to engage in drug trafficking in
order to make arrests later on. The new law strictly forbids this laisser passer, with one
exeption that requires approval by the Minister of Justice. Seizure of illegal goods (e.g.
drugs, weapons) is now mandatory if an investigating officer is “aware” of the location
as well as the illicit nature of these goods. This poses the question of the definition of
“aware”. The police and public prosecutors claim that in practice they are regularly
confronted with situations that call for application of this rule, e.g. when they bear
knowledge of the presence of a small amount of soft drugs because of a telephone tap.
Strict adherence to the rule could hamper criminal investigation because it might alert
the suspect under investigation. In practice several ways to deal with these situations
have been developed.
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Bijlage 1

Samenstelling van de begeleidingscommissie

Voorzitter
prof. mr. Th. A. de Roos
Leden
mr. N.J. Epker Laverman
dr. H.C.L. Vreugdenbhil

H.A. Jansen

mr. M. Jongeneel-
van Amerongen

mr. N.C.J. Meijering
mr. U. van de Pol

mr. J. Silvis

mr. J.M. Valente
mr. G.S. Crince le Roy

Hoogleraar strafrecht Rijksuniversiteit Leiden

Directeur directie Opsporingsbeleid (plv.), directoraat-generaal
Rechtshandhaving, ministerie van Justitie, opgevolgd door:
Beleidsadviseur directie Opsporingsbeleid, directoraat-
generaal Rechtshandhaving, ministerie van Justitie

Hoofd Regionale Recherchedienst, politie Rotterdam-Rijnmond
Raadadviseur directie Wetgeving, directoraat-generaal Wet-
geving, Rechtspleging en Rechtsbijstand, ministerie van Justitie
Advocaat bij kantoor Seegers, Meijering, Ficq en Van Kleef
Collegelid college Bescherming Persoonsgegevens (voorheen
plv. voorzitter Registratieckamer)

Raadsheer in het gerechtshof te 's-Gravenhage (voorheen:
vice-president Rechtbank Rotterdam)

Rechercheofficier, landelijk parket, Rotterdam
Rechter-commissaris in strafzaken, Rechtbank Amsterdam
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