1 INLEIDING

1.1 KORTE HISTORISCHE SCHETS

De rechter-commissaris vervult een bijzondere rol in het strafproces. Als rechter in
het vooronderzoek houdt hij toezicht op het opsporingsonderzoek, dat wordt geleid
door de officier van justitie. Hij moet voor de uitoefening van bepaalde ingrijpende
bevoegdheden door opsporingsambtenaren een machtiging verlenen. Ook kan hij
onder zekere voorwaarden zelf onderzoekshandelingen verrichten. De rechter-
commissaris heeft ook andere rollen, zowel tijdens het opsporingsonderzoek, als
bij de tenuitvoerlegging van strafbare feiten en in het kader van internationale en
Europese strafrechtelijke samenwerking. Hij treedt op als geschillenbeslechter, bij-
voorbeeld als de officier van justitie geen gevolg geeft aan verzoeken van de ver-
dediging en de verdediging zich daar niet bij neerlegt. Tijdens de fase van berech-
ting, waaronder het onderzoek op de terechtzitting, kan de rechter-commissaris
in opdracht van de zittingsrechter onderzoek verrichten. De zittingsrechter kan in
bepaalde gevallen zelfs optreden als rechter-commissaris. De rechter-commissaris
is, met andere woorden, in alle fasen van het strafproces actief, al gaat het in over-
wegende mate om betrokkenheid in het opsporingsonderzoek.

Voorafgaand aan en sinds de inwerkingtreding van het huidige Wetboek van Straf-
vordering in 1926, heeft de positie van de rechter-commissaris een grote ontwikke-
ling doorgemaakt. In het Wetboek van Strafvordering zoals dat in 1926 in werking
trad, bestond het voorbereidend onderzoek uit het opsporingsonderzoek, dat onder
gezag van de officier van justitie werd verricht, en het gerechtelijk vooronderzoek,
aan het hoofd waarvan de rechter-commissaris stond.' In het kader van het opspo-
ringsonderzoek konden slechts beperkt bevoegdheden worden uitgeoefend. De
officier van justitie moest zich voor de uitoefening van bevoegdheden al vrij snel
wenden tot de rechter-commissaris, opdat deze een gerechtelijk vooronderzoek zou
starten. De rechter-commissaris was daarmee in feite de centrale autoriteit in het

1 Zie over de geschiedenis van de positie van de rechter-commissaris tot aan en na inwerking-
treding van het Wetboek van Strafvordering van 1926 uitgebreid Harteveld 1990.
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voorbereidend onderzoek; hij was grotendeels verantwoordelijk voor het onderzoek
naar strafbare feiten. Deze rol had de rechter-commissaris al voorafgaand aan de
inwerkingtreding van het Wetboek van Strafvordering van 1926 en werd behou-
den, omdat van een door de rechter-commissaris geleid onderzoek mocht worden
verwacht dat dit onpartijdiger en objectiever zou zijn dan een onderzoek dat zou
worden geleid door de officier van justitie.?

In de loop van de jaren verloor het gerechtelijk vooronderzoek echter aan beteke-
nis.* De praktijk van de opsporing veranderde van aard en omvang: het aantal op
te sporen strafbare feiten nam toe, evenals het gebruik van technische middelen
in de opsporing. Ook ontwikkelden opsporingsambtenaren steeds meer kennis en
expertise voor de opsporing van strafbare feiten, een vorm van deskundigheid die
de rechter-commissaris niet (of in mindere mate) bezat. Steeds meer bevoegdheden
(onder meer in bijzondere strafwetgeving*) konden buiten het kader van het gerech-
telijk vooronderzoek worden uitgeoefend (wel — voor zover het ingrijpend onder-
zoek betrof — onder het vereiste van een voorafgaande machtiging van de rechter-
commissaris), waarmee het belang van het opsporingsonderzoek toenam en het
belang van het gerechtelijk vooronderzoek juist af. De rol van de rechter-commissaris
was daarmee niet uitgespeeld, maar veranderde wel: de rechter-commissaris gaf
niet langer leiding aan het onderzoek, maar werd daarbij incidenteel betrokken.
Dat gebeurde met name voorafgaand aan de uitoefening van ingrijpende bevoegd-
heden, waaronder het plaatsen van een telefoontap en het opnemen van vertrou-
welijke communicatie. Met de Wet herziening van het gerechtelijk vooronderzoek
(1999) werd het gerechtelijk vooronderzoek ingrijpend herzien: het aantal gevallen
waarin een gerechtelijk vooronderzoek onder leiding van de rechter-commissaris
moest worden gevorderd, werd sterk teruggebracht. In de literatuur — onder andere
in kader van het project Strafvordering 2001, maar ook daarvoor — werd ondertussen
het voortbestaan van het gerechtelijk vooronderzoek opnieuw ter discussie gesteld.

Het gerechtelijk vooronderzoek is opgeheven met de Wet versterking positie rech-
ter-commissaris, die op 1 januari 2013 in werking trad. De rechter-commissaris
wordt in de parlementaire stukken bij deze wet niet langer gepresenteerd als onder-
zoeksrechter, maar als ‘rechter in het vooronderzoek’. De Wet versterking positie
rechter-commissaris bouwt grotendeels voort op aanbevelingen van de onder-
zoekers van het project Strafvordering 2001. Die aanbevelingen hielden kort gezegd
in het gerechtelijk vooronderzoek af te schaffen en een drietal taken te beleggen

Corstens, Borgers & Kooijmans 2021, par. X.I

Vgl. Harteveld 1990, p. 75 ewv.

Harteveld 1990, p. 93 e.v.

Harteveld & Stamhuis 2001, p. 497-588, in het bijzonder p. 513-516. Zie hierover ook Hielkema
2005, p. 259-272, en Machielse 1989.
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bij de rechter-commissaris: het afgeven van machtigingen voor de uitoefening van
de meest ingrijpende opsporingsbevoegdheden, het verrichten van bepaalde onder-
zoekshandelingen en het behandelen van ‘incidenten’ die zich voorafgaand aan de
terechtzitting kunnen voordoen.® Doel van het wetsvoorstel was de positie van de
rechter-commissaris in het vooronderzoek te versterken, door zijn optreden van een
nieuwe heldere grondslag te voorzien en de rechter-commissaris beter in staat te
stellen zijn taken en bevoegdheden uit te oefenen. Ook werd een feitelijke verster-
king van de positie van de rechter-commissaris beoogd, door in samenwerking met
de Raad voor de rechtspraak te werken aan capaciteitsvergroting en kwaliteitsver-
betering.

De keuze voor de rechter-commissaris als rechter in het vooronderzoek impliceert
volgens de memorie van toelichting bij de Wet versterking positie rechter-
commissaris dat de rechter-commissaris niet langer een rol heeft in de beslissing
over de opsporing en vervolging van de verdachte. Het opsporingsonderzoek is uit-
drukkelijk in handen gekomen van de officier van justitie, die daarover de leiding
voert en als enige verantwoordelijk is voor het rondkrijgen van het onderzoek.” Het
betekent niet dat de rechter-commissaris geen onderzoek meer verricht (integendeel:
hij heeft nog steeds mogelijkheden om onderzoekshandelingen te verrichten), maar
hij doet dat meer ‘tlankerend” aan hetgeen de officier van justitie doet ter opsporing
van het strafbare feit.® De rechter-commissaris heeft een nieuwe wettelijke taakop-
dracht gekregen. Hij ziet toe op de rechtmatige toepassing van opsporingsbevoegd-
heden, de voortgang van het onderzoek en de evenwichtigheid en volledigheid van
het onderzoek.

1.2 DE RECHTER-COMMISSARIS IN HET NIEUWE WETBOEK VAN STRAFVORDERING

In het nieuwe Wetboek van Strafvordering wordt niet beoogd de positie van de
rechter-commissaris te veranderen ten opzichte van de positie die hij heeft sinds
de inwerkingtreding van de Wet versterking positie rechter-commissaris. De rech-
ter-commissaris neemt geen beslissingen over de opsporing en vervolging van
strafbare feiten en is niet verantwoordelijk voor het rond krijgen van het onder-
zoek. Dit is de taak van de officier van justitie, die het gezag voert over het opspo-
ringsonderzoek. De rechter-commissaris wordt om die reden niet aangeduid als
onderzoeksrechter, maar als rechter in het vooronderzoek.” De positie van de rech-
ter-commissaris wordt ten opzichte van het huidige recht wel in enige mate verste-

6 Groenhuijsen & Knigge 2004, p. 102-103.

7 Kamerstukken 11 2009/10, 32177, nr. 3, p. 1-2 en 9. Zie ook Verrest 2012, p. 764-770, en Groenhuijsen
& Knigge 2004, p. 103.

8 Mevis 2009, p. 652-668.

9 Kamerstukken I112022/23, 36327, nr. 3, p. 149.
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vigd. Die versteviging houdt vooral verband met de beoogde ‘beweging naar voren’.
Dit onderdeel van het nieuwe wetboek bestaat uit een reeks van voorstellen die zijn
gericht op een betere voorbereiding van de vervolgingsbeslissing en het onderzoek
op de terechtzitting. Om de beweging naar voren zo goed mogelijk te effectueren,
krijgt de rechter-commissaris extra mogelijkheden voor het verrichten van onder-
zoek. De rechter-commissaris oefent daarbij zijn bevoegdheden uit in het kader van
de rechtsbescherming en van de volledigheid, de evenwichtigheid en de voortgang
van het opsporingsonderzoek (art. 1.2.25 lid 2 van het nieuwe Wetboek van Straf-
vordering (NSv)).

In deze monografie wordt in kaart gebracht welke rollen en bevoegdheden de rech-
ter-commissaris in het nieuwe wetboek heeft, en waarin deze verschillen van die in
het huidige wetboek. In hoofdstuk 2 wordt meer uitleg gegeven aan de rol van de
rechter-commissaris en de belangen die hij dient met de uitoefening van bevoegd-
heden. Het vervolg van dit boek is mede ingedeeld aan de hand van die belangen.

Hoofdstuk 3 gaat over de rol van de rechter-commissaris in de hiervoor al even
genoemde beweging naar voren. Dit thema verdient een eigen hoofdstuk, omdat
het in zekere zin nieuw is ten opzichte van het huidige recht, maar zal gedeelte-
lijk overlappen met de door de rechter-commissaris te behartigen belangen van de
evenwichtigheid, volledigheid en voortgang van het opsporingsonderzoek, die in
de daarop volgende hoofdstukken aan bod komen.

Hoofdstuk 4 is gewijd aan het belang van het bieden van rechtsbescherming, in welk
verband de opsporingsbevoegdheden aan de orde komen voor de uitoefening waar-
van betrokkenheid van de rechter-commissaris is vereist, in het bijzonder door mid-
del van het vereiste van een voorafgaande machtiging van de rechter-commissaris.
In dit verband zal, met andere woorden, de rol van de rechter-commissaris als
machtigingsrechter centraal staan. Ten opzichte van het huidige recht is nieuw dat
de rechter-commissaris bij meer bevoegdheden optreedt als machtigingsrechter, en
dat er een algemene machtigingsmogelijkheid in het wetboek wordt neergelegd, die
voorziet in de mogelijkheid een machtiging van de rechter-commissaris te vorderen
in gevallen waarin de wet dat niet vereist.

Hoofdstuk 5 gaat over de belangen van de evenwichtigheid, volledigheid en voort-
gang van het opsporingsonderzoek. In het kader van dit hoofdstuk wordt in het
bijzonder Boek 2, Hoofdstuk 10, van het nieuwe wetboek besproken. Dit hoofdstuk
is getiteld ‘Onderzoek door de rechter-commissaris’. De belangrijkste wijziging
ten opzichte van het huidige wetboek is dat expliciet in de wet wordt neergelegd
welk onderzoek de rechter-commissaris kan verrichten en dat zijn bevoegdheden
beter systematisch worden verankerd, waar deze nu soms op verschillende wijzen
en dwars door het wetboek heen zijn geregeld. Uiteraard speelt in dit hoofdstuk
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ook het belang van rechtsbescherming een rol. De verschillende hiervoor genoemde
belangen kunnen niet scherp van elkaar worden onderscheiden.’” Zo kan een vol-
ledig en evenwichtig opsporingsonderzoek, waarin ook naar ontlastend bewijs
wordt gezocht, de verdachte beschermen tegen willekeurige bestraffing en het
slachtoffer tegen een ondeugdelijk opsporingsonderzoek (met als gevolg wellicht
een onterechte vrijspraak). En de voortgang van het opsporingsonderzoek dient
ook de rechtsbescherming, namelijk het recht op berechting binnen een rede-
lijke termijn. Tegelijkertijd bestaan er wel accentverschillen. Bij het belang van
de rechtsbescherming ligt het accent op de concrete uitoefening van onderzoeks-
bevoegdheden jegens bepaalde personen; voorkomen moet worden dat daardoor
een niet-gerechtvaardigde inbreuk wordt gemaakt op hun rechten en vrijheden.
Bij de uitoefening van bevoegdheden op grond van Boek 2, Hoofdstuk 10, staan
niet rechtstreeks de belangen van één persoon centraal, maar gaat het primair om
de waarheidsvinding en het waarborgen van equality of arms."' Met het oog op het
aanbrengen van structuur in deze monografie wordt daarom onderscheid gemaakt
tussen enerzijds het belang van rechtsbescherming (hoofdstuk 4) en anderzijds het
belang van het waarborgen van de evenwichtigheid, volledigheid en voortgang van
het opsporingsonderzoek (hoofdstuk 5).

Nadat de hiervoor genoemde drie grote thema'’s zijn besproken, zal in hoofdstuk
6 de blik worden verlegd naar mogelijkheden voor de rechter-commissaris om te
worden betrokken in het opsporingsonderzoek, door een machtiging te verlenen
of onderzoek te verrichten, zonder dat voor zijn betrokkenheid bij dat onderzoek of
voor dat onderzoek zelf een specifieke wettelijke grondslag bestaat. Daarbij wordt
allereerst ingegaan op het zogenoemde gesloten stelsel van bevoegdheden van de
rechter-commissaris, dat in het nieuwe wetboek is geéxpliciteerd. Het houdt kort
gezegd in dat de rechter-commissaris geen bevoegdheden uitoefent die niet in de
wet aan hem zijn toebedeeld. Daarna wordt bijzondere aandacht besteed aan de
zogenoemde vangnetbepaling voor opsporingshandelingen (art. 2.1.7a NSv). Deze
bepaling is nieuw in het wetboek en maakt mogelijk dat de officier van justitie het
bevel geeft onderzoekshandelingen te verrichten waarvoor geen specifieke wette-
lijke grondslag bestaat, mits de rechter-commissaris hem daartoe een machtiging
heeft verleend.

In hoofdstuk 7 worden enkele bijzondere onderwerpen besproken. De nadruk zal
liggen op de verschillen tussen het huidige en het nieuwe recht, bijvoorbeeld bij
het beoordelen van (potentieel) verschoningsgerechtigd materiaal en het beslechten

10 Kamerstukken 11 2022/23, 36327, nr. 3, p. 149 en p. 151.
11 Ook in de nota naar aanleiding van het verslag wordt dit onderscheid tussen te beschermen
belangen gemaakt. Zie Kamerstukken 11 2023/24, 36327, nr. 11, p. 58.
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