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EEM HELDER EM GELOOFWAARDIG SANCTIESTELSEL

1 Van eenveud naar complexiteit...

In 1886 trad het Wetboek van Strafrecht in werking. Daarin
lag een simpel sanctiestelsel besloten: er kenden vrijheids-
straffen worden dpgelegd en ge!dboetes Vrijheidsstraf was-
. de hoofdregel, geldboete de u1tzonder|ng, comblnatles
.. waren, niet mogelijk. Vrijheidsstraf betekende verbiuf in een
. gesloten pemtentlalre |nr|cht|ng van de eerste tot en met de
.-[aatste dag :

naar de eenvoud van weleerl Anno 2000 '7s het sanctlestel——
selzelfs voor lngewudenen nauwelliks helemaal te overznen

oo combmatle van' beide worden opgelegcl Die. voorwaarden
R kunnen alleen a!gemeen zijn maar ok met een veelhem
aan quondere vuomaarden worden aangevuld Daarnaast
7 er taakstraffen en die kunnen weer, een werkstraf
" amvatten, een Ieerstraf of beide, Taakstraffen Komen nu nog

"':formeel in, de praats van. een vrljhelclsstraf maar kl‘lng.‘n in ':, B

o =het wetsvoorstel Taakstraffen eern zelfstandlg karakter Zu
" kuinrien dan’ ook warden gecomblneerd met een. onvoor—

,waardelljke vruhmdsstraf ner alleen nog met een voorwaar— .

' deluke vruheudsatraf of gen ge[dboete‘ U : -
o LB zun voorts afdoenrngen zonder vonmswuzmg zoals g
, transactles het voorwaardelljk sepot en de schorsmg van =
Cde vcmrloplge hechtenls Dnder voorwaarden Ener len dus
) '-"nog altljd de geldb_o tes, naast de strafrechtelljke boetes
- tegenwoordlg ook "bEStUUI'[IJkE baetes”. En boetes zun

het. parapiubegnp penltentlalr progra _ma gel_

'Elektrcimsch toezmht als comblnatle van het enkelband]e

Somet: een actlwtatenprogramma was weer de voorloper van

S Vhet penlten‘ualr programma aan de achterdeur' van de

. Rmm honderd jaar later Wordt mek waemoed teruggekeken '

- Vruheudsstraffen kunnen voorwaardeluk onvoumaardeluk of -

:dehct

. bepaafd geen mtzondermg meer Als de verkeers ertredln—..

) '_passeren Een bedruf aok in'de Ietterh'
... emdat betekent dat ook ontmkkeimgen op.- het gebled van.”
o _bedrufsvuerlng, a‘anstunng en flnanmele verantwoordlng
) hun Stempel drukken op het sanctiestelsel en alle ac:toren
: daarbmnen : : :

Deelnemers aaraan worden veelai tevens onder elektro-—

executie, maar kan tevens aan de “voordeur” plaatsvinden
in het kader van -een voorwaardelijke vrijheidsstraf. Die
wordt doorgaans weer gekoppeld aan een taakstraf. De
tenuitvoerlegging vindt dan meestal achtereenvolgens
plaats, maar soms bepaalt de rechter dat het tegelijkertijd
zal zijn. Activiteiten in het kader van een taakstraf kunnen
dezelfde zijn als bij elektronisch toezicht of dig in het kader
van een penltentlalr programma worden verricht of als bij-

* zondere voorwaarde hij een voowvaardeluke vrijheidsstraf of

als voorwaarde bij een voarwaardelljke schorsmg van de

L voorloplge hechtems '

_Het terrem van de sanctletoepassmg is daarbu voortdurend
~in beweglng Verschillende - soorten overwegmgen spe-
Jeri‘een rol bij de ont\nrlkkelmg van niguwe sanct:es en exe-
3 -cutlemodahtelten Opde eerste plaats natuurluk hat denken
- over’ straffen in het: algemeen In de negentlende eeuw . T

_'stonden vergeldmg en afschnkkmg centraal in de gevange-‘

nis kon men tot lnkeer kornen en daarmee was ‘het verhaal -

'-wel verteld Het huidige scala adn sanctlemodalltelten heeft :
.'veel i@ maken-met de indlwduallsenng dle smdsd|en steeds.. -

meer een rol glng spelen Straffen op maat toegesneden op
de persoon van de dacler en op da aard van het geplnegde :

D|e |nchwdual|ser|ng hlng natuuriuk ook weer sarnen met
de ont\mkkellngen in crrmmalltelt en in, de dehnquenten-

;populatle Beide zun in de laatst jaren bljvoorbee!d vael -
: mternatlonaler multlcu[tureler en vee[ zwaarderr ewurden :
":'--Wetenschappeluke inzichten & ervarlngsgegevens zun
' ba5|s geweest voor beleldswumgmgen op het gebled :

worden waan' Jaarluks tlendulzenden gedetmeerclen .
Zin van het Woord

-ﬁf . 11 Die eenvoud heeft uvengens niet lang geduurd. Vooral de i 111vnermg van de voorwaardeh]ke m]hmdsstraf in19i2 brach_t daarm veranclenng .
2] Boetes Vulgens deWBt '1dm1n13trauefrechteh]ke hand.h'wmg verkee1svoorschr1ften. Dok wel Mulder- boetes genoemd




Vi Het is al met al bepaald niet verwonderlijk dat het sanctie-
stelsel zo complex en veelomvatiend is geworden, dat velen
het zicht erop gaandeweg verliezen. Dat geldt zeker voor de
politiek en de samenleving. Maar ook de rechter weet niet
altijd meer hoe een vonnis dat hij heeft uitgesproken zal
worden uitgevoerd, en dat geldt dus ook de delinquent zelf.
En niet in de laatste plaats krijgt de veilighéidsbeleving in
de samenleving steeds meer aandacht, en in het bijzonder
da positie van het slachtoffer. Dat stelt aok weer zijn eisen-
aan het sanctiestelsel. '

2 ..en weer terug? Een heror:entatle op
- het sanetlestelsel

. Bijde 'be.han_de!ing van de Penitén_tiaire begirnselenwet in de

. Eerste Karher'we'rderi'vragen gesteld naar de samenhang -
- van de vrijheidsbeperkende sancties enerzijds, en de extra--

murale executlemodalltenen van vruheldsstraffen andemjds.

" De toenmalige Minister van Justitie; zegde toe daarover een -

e beleldsnota op te ‘zullen stellers. De onclerha\ﬂge nota komt
T . aan dle toezeggmg tegemoet Daarbij is de gelegenherd

= aangegrepen om het sanctiestelsel m Zijn geheel onder de -

loep te nemen en te bezien hoe een en ander meer mzu:h—
: teluk en overzlchteluk kan worden gemaakt Met sanctie-
2 stelsel wordt dan bedoeld het geheel aan vruhadsbeper—
; kende straffen en Vruheldsstraffen voor volwassenen.

7' Strafrechteluke maatregelen (bijv. terbeschlkklngstelhng) en
geldboetes bhjven buiten beschouwing, evenals het Jeugd—

' strafrecht en de bestuurssanctles 2
s Dlt betekent niet dat de tafel helemaal wordt schoonge— K
T veegd en dat er van de hodem af eer’ meuw sanctlestelsel

' wurdt ontwikkeld. De Penitentiaire beglnselenwet is net, een '

:'Jaar van kracht, en heeft ZIchzeff nog nauwelljks kunnen

: ’ - ling bij het parlement evenals het wetsvoorste[ .
L Strafrechteluke opvang verslaafden ‘Al deze ontwikkeimgen

kennen hin eigen ritme. Dat ny abript te onclerbreken zou. R
S de praktuk van sanctletoepassmg te zeer’ problematlseren, i ;
’ -en zou ‘ook geen recht doen adn de zorgvuldlgheld waar S _
e " gewerkt aan de mogelljkheden om-de kans op remdlve
'zoveel mogeluk te beperken. Want we straffen ook met het S
. 00g op de toekomst Dat zun de doelstelimgen van spemale

mee deze wetsvoorste[len tot stand Zijn' gekomen Wel moe
_worden onderkend dat in deze afzunderluke trajecten n1et
"steeds de- dwarsverbanden zun ge!egd die nodlg Zij

‘ .:_Deze nota is geen f lOSOfISChe beschouwmg of proefschnﬁ
“.De bedoelmg is om cILudeluk te maken wat de hoofdlunen

: _'strafrechtsplegmg en hoe Worden die’ nagestreefd'? Welke
straffen kunnen worden opgelegd, en hoe hangen de ver-

' bewuzen Het wetsvoorstel Taakstraﬁen i§ nog m behande—

vanuit .
leemeendusdlge, brede kuk op het sanctlestelsel als geheel

: : S . e 'toekomstlge gedrag van de pleger var een. dehct generale _'
. preventle richt zich op mogeluke ﬂleuWE daders

o len van de sanctretoepassmg Wat Zijn de doelen van de -.“ -
- optiek van de délinquent enerzijds beperkend en anderzijids

schillende sanctie- en executiemaodaliteiten3 met elkaar
samen? Dat het sanctiestelsel complex en moeilijk te over-
zZien is, neemi niet weg dat er natuurlijk wel degelijk een
ratio achter ligt, dat er nist “zo ‘maar” allerlei nieuwe sanc-
ties zijn ontwikkeld.

Het sanctiestelsel moet voor iedereen begrijpelijk en geloaf-
waardig zijn. Het za! blijken dat vanuit dat streven nog ves!
verbeteringen mogelijk zijn. Daarom zal in deze nota een
behoorlijk aantal verbeteringsvoarstellen worden gedaan.
Vele ervan zijn vérstrekkend, vragen nader onderzoek en
vereisen uiteindelifk wetswijziging. Deze nota richt zich
daarom voor een belangrijk deel op de wat langere termijn.
Waar het gaat om voorstelien die voor delinguenten eonse-
quenties kunnen hebben van nog veel langere duur, is dat

" ook wel zijn plaats.

Dit hoofdstuk geeft een overzicht van de belangrijkste con-
clusies en aanbevelingen over het sanctiestelsel. Achter dit

. hoofdstuk bevindt zich het efgenlijke rapport, Hoofdsti.lki_
.- geeft een inleiding, hoofdstuk 2 een overzicht van de ont-.

wikkelingen in vrijheidsstraffen en vrijheidsbeperkende o
straffen van de afgelopen j jaren, Hoofdstuk 3. is het hart van

"het rapport: het bevat een beschouwmg van de verschlllen— ’

deé ontwikkelingen aan de hand van de doelen en criteria -

“van het sanctiestelsel, en leidt tot de verschlllende belsids- -

voorstellen. In hoofdstuk 4 ten sloite wordt vooru:t gekeken :

-naar het vervolgtraject.

-3 De dnelen e oniu_uerpcriteria van het

sanctiestelsel

" Waarom straffen we eigenlijk? Enerzijds om naar'dé- detin- -

quent, het slachtoffer en de hele samenleving. duidelijk te’

maken dat bepaalde geclragmgen niet. kunnen Datis.de - -

vergeld|ngsdoelstellmg en dat is het achterom kuken De

" .- geschonden norim wordt opnleuw bevestlgd én de. rechtsor-"_' o
" de wordt hersteld. Maar daarmee is de kous n|et af Dg: - ¢ )
‘efvaring heeft onmlskenbaar geleerd dat opslumng in-een - -
L gevangenis niet vanzelf betere. mensen maakt van delln—

quénten. Eérder mtegendeel Er fnoet gencht worden .

en generale preventle Spemale praventie rlcht zu:h op het

Uit deze doelen vloenen deels aan elkaar tegengestelde -
inrichtingseisent voor het sanct|estelsel voort; vanuit de

verruimend. De spanning tussen die twee henaderingen is

3] Voor de goede orcle: de begrippen “exécutie” en temutvoer]eggmg zijn taatkundig synaniemen. Dat geldt grotendeels ook voor “sanctie” en
“straf” Toch keniien ze hun eigen gebruik; daamm is inl deze nota niet consequenl; voor één van beide gekozen. :




typerend voor het sanctiestelsel, daarmee worden de pro-
blemen eigenlijk meteen binnengehaald. Want vergelding
vraagt om strengheid, om punitiviteit. Naar de buitenwereld
toe moeten straffen een afschrikwekkende werking hebben,
om potentiéle delinquenten ervan te weerhouden op het
criminele pad te gaan, en om de samenleving en slacht-
offers genoegdoening te bieden inzake gepleegde crimina-
liteit. .
Maar aandacht voor speciale preventie, voor de terugkeer
_inde samenleving, vraagt juist om een benadering die de

' delinguent als mens centraal plaatst, niet als misdadiger.

. Vraagt om aandacht voor zijn sociale contacten, zijn vaar-
o digheden, zijn kansen op werk etcefera. In dat spannings-.
veld worden sancties opgelegd en uitgevoerd, en dat span--
' ningsveld geeft aan dat straffen altijd het karakter zullen

: “hebben van “een beetje van dit eneen beetje van dat”-Met
- andere woarden: er is niet.één algemene aanpak dig in alle

gevallen kan. worden toegepast Een evenwichtig sanctle—
- stelsel vereist zowel in de oplegging als in de tenuitvoerleg-

s .-'glng van sancties een geindividualiseerde benadenng in

Vf"'een dynamlsch perspect]ef Daarbu gaat het er aitijd om de-
“ veiligheid van' de samenleving in zijn geheel te bevorderen

L op korte en Iange termun

- ‘-‘Bij de_ ontwikkeling en"toe_:passing van nieuwe sancties’
maet, naast bovengenoemde doelen, ack rekening worden
" gehouden met een aantal andete eisen. Deze zouden als -
ontwerpcrltena ‘of randvoorwaarden kunnen worden

" gezien voor het sanctiestelsel als geheel Zelfs in een ldeaal
7 sanctiestelsel zouden deze criteria niet altijd allemaal maxi- -

'maal tot untdrukkmg komen. Evenals de doelen van de

'_ sanctletoepassmg wijzen ze namelijk soms in tegengestelde
A rrchtlng En onvermijdelijk spelén de beperkte flnanmele

. middelen vaak een rol. De criteria moeten daarom meer

"_‘ - warden gezien als bakens, die per rndnndueel geval en ook
gedurende gefl traject van tenu:tvoerlegg:ng &en, ander U
gew1cht kunnen krijgen, maar in alle gevallen in enlge mate

"mdeten zljn gegarandeerd

kortere termun die VEI|Ig|‘IEld worden gegarandeerd De '_
dehnquent mag tudens de tenmtvoerleggmg van Zijr

.- Legalftert betekent dat i in regelgeving hetder is neergelegd

=, in welke gevallen welke sancties worden opgeiegd en hoe
- déze Kunnen worden uitgevoerd, Het gaat dus zowel om-

techtszekerheid als om de rechtsgeli]kheid. Of, om een

; Op Iangere termijn wordt de velllgheld van de samenlevmg_ o
gereallseerd door’ verm[nderlng van recidive. Dat is het. dog!
van de spectale prevent:e Daamaast moét natuur]uk-obk op_ :

L -.opmeuw ‘worden lngedeeld zodat een. forse stap |n dle

geen niguwe’ dehcten plegen en zich niet aan. die tenu1t— o
. voerleggmg nnttrekken VBI|IghEIC| in'de zin van beverlrgmg

praktischer term te gebruiken: om voorspelbaarheid in de
sanciietoepassing.

Menswaardigheid vraagt dat niet een zwaardere straf wordt
opgelegd dan werkelijk nodig is, en dat bij de tenuitvoer-
legging van die straf niet meer beperkingen worden aange-
bracht dan nodig zifn.

Transparantie betekent dat het sanctiestelsel inzichtelijk
moet zijn. Het moeilijke bij dit. criterium is dat de vraag wat
- nag - inzichtelijk is, verschillend wordt beantwoord naar
gelang om welke betrokkene het gaat. Rechter, politiek, -
samenleving. Een heldere presentatie is een eerste vereiste.
Flexibiliteilt en innovatieve kracht Zijn vereist om het sanctie-
stelsel mee te kunnen laten bewegen met veranderingen in
zijn omgeving, in criminaliteit en criminelen, en in het maat-
schappelifk of p0|ltlek denken daarover. Dit blijkt buvoor-

beeld bij de moge!ukheden am te: exper:menteren met nleu— L

we sancties.

Doelmatigheid betekent enerzijds dat alle sanctles 0 goed—
kaop mogelijk ten uitvoer worden gelegd, en anderzijds dat
goedkope sancties zo mogeluk worden verkozen boven

" duurdere.

Slagvaardigheid ten slotte betekent vooral dat sancties 70

snel mogeiijk ten uitvoer worden gelegd nadat ze eenrnaal o

zijn opgelegd. Hoe Ianger dat duurt, hoe minder effect ze

': hebben.

Degze criteria hebben verschlllende Kerakters. Soms gaat het, '
om bedrljfsmatlge vereisten, soms om het belang van de -
delinquent, soms om het belang van de’ samenlevmg Ook s
hier geldt dat het’ evenwmht vooral op individueel mveau s
moet werden nagestreefd maar dat zé allemaal altud in et

- achterhoofd moeten worden gehouden Op voorhand is dus :
. al duidelijk dat een goed sanctlestelsel helaas nist automa—- ’

tisgh een simpef sanctlestelsel s .

i Een niegwe mdeling van Ilet

sanntlestelsel

i Vruheldsstraf als regel boete als Lutzondermg de eenvoud -

van de varige eeuw is in'de huidige praktijk natuurluk nlet i
meer haalbaar, Toch kan het sanctlestelsel op- hoofdlljnen v

richting wordt gedaan

" Tot op heden worden onder vrljheldsstraffen zawel de

anvoorwaardelijke als de voomraardeluke vruhadsstraffen'

' _' -gerekend. In de prakdtijk zijn dit echter totaal versohlllende‘ L

soorten siraffen. De on\roorwaarde]uke vrijheidsstraf be’(e—

"~ kent dat iemand in een. ‘penitentiaire inrichting wordt o

geplaatst (en bij lange straffen eventueel het laatste deel in



Vil

éen penitentiair programma mag ondergaan); de voorwaar-
delijke vrijheidsstraf betekent dat men aan een algemene
en/of bijzondere voorwaarde of voorwaarden moet valdoen,
en zolang daarvan sprake is, wordt de vrijheidsstraf zelf niet
ten uitvoer gelegd. Die voorwaarden hebben het karakter
van vrijheidsbeperking, wat wezenlijk verschillend is van
een vrijheidsstraf, waarbij het gaat om vrijheidsbeneming.
Hierna warden de verschillen sirafsoorten onder de loep.
genomen. ' ' '

4.1 Wrijheidsbeperkende strafion

411 \Icorwaé.rde!ijke vrijheidsstréffen”

"Algemene voorwaarde .
De rechier kan een delinguent veroordelen tot gen voor- B
: waardeluke vruhmdsstraf met uitsluitend de algemena voor—..

waarde dat betrokkene gedurende een bepaalde permde N

straf is dit niet erg geloofwaardlg meer. N[emand még

immers strafhare feiten plegen daarom zifn ze per slot van 7

rekenlng strafbaar. Doet men dat toch, dan wordt men =

" daarvoor afzonderlijk vervolgd. Eerdere mlsdragmgen
" -wegen dan-aftijd mee in het u1temdel|jke vonnis:

De betekems van deze straf was oorspronkeluk voora! het .
afgeven van een signaal naar betrokkene dat hu zich had

" misdragen, zonder daar ook meteen gevangemsstraf aan te .
-~ koppelen. Die werd dan te Zwaar bevonden buvoorbeeld
‘omdat het om een eersté misdriff ging of omdat betrokkene
* al duidelijk lermg had- getrokken uit zun mlsdraglng Deze

strafmodaliteit stamt ook-uit de tud dat er geen andere
minder ingrijpende alternatleven waren voor de onuoor—

: '.Waardehjke vruheldsstraf zoals de taakstraf of, als mlnst
g f;ngrupende sanctie, de schuldlgverklanng zorrder straf.
' De zaken waarvoor de voorwaardelijke vruheldsstraf met
_alléen de algemene voorwaarde oorspronkelljk was.
" bedoeld*, bereiken tegenwoordlg de rechter ook nlet meer
. 4] worden buntengerechteluk afgedaan Nuttl er dan deze
"“kale” sanctie is de naasthogere strat, dle da‘ rvoor in-dé-.

plaats kan komen namelijk de. veroordellng tot een voor—

: . waarde.lljke vrljheldsstraf met. als bi jzondere voorwaarde Sl

. -_reclassermgs*toez;cht Dit is geen bedmdend mgrljpend :

sangtie, nidar biedt wel duldeluke voordelen Al met: al zun
er voldoende altematleven waardoor de voomraardeluke

vrljhmdsstraf met mtslmtend de algemene voorwaarde zou

kunnen ver\.rallen zonder dat het kind met het badwater ;

wordt weggegooid.

Bijzondere voorwaarden

Bij een voorwaardelijke vrijheidsstraf kunnen dus ook bij-
zondere voorwaarden worden dpgelegd. Naast vormen van
betaling gaat het vooral om voorwaarden die betrekking
hebben op het gedrag van de delinquent, variérend van een
straatverbod, reclasseringsbegeleiding, tot klinische behan-
deling. In de huidige situatie worden wel bijzondere voor-
waarden opgelegd die vergelijkbaar zijn met zelfstandige
hoofdstraffen, maar deze naar inhoud, zwaarte en lengte
zelfs ontstijgen. Het is om principiéle redenen niet wensalijk
dat sancties (in materiéle zin) die te zwaar worden geacht
om als taakstraf te werden opgslegd, wel als voomfaardelij—
ke veroordeling worden gerealiseerd.

De waarde van dit gebruik van de voorwaardelijke veroor-
deling tot een vrijheidsstraf is ook sterk verminderd, juist °
door de ontwikkeling van enerzijds allernatiéve sancties

_  (bijv. taakstraffen) en executiemodaliteiten (bijv. p@niténﬁéir' '
~~ programma), en anderzijds van verschillende buitengerech-
* niet opnieuw een strafbaar fait mag plegen Als zelfstancllge' '

tefijke afdoeningmethoden. Voorgesteld wordt daarom om

- de bijzondere voorwaarden zodanig in te perken, dat zij niet

meer kunnen overlappen mef - laat staan verder gaan ‘dan

_ - taakstraffen.

De voorwaardelijke vruheldssiraf kan ten slotte ook in com- A
binatie met een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf worden
opgelegd. De tenuitvoertegging vindt dan in aansluitin:g
daarop plaats. Recent is beprleit om de mogelijkheden daar-
toe sterk te verruimen. Het is van. groot b'elahg"orh delin-"
quenten na afloop van hun straf indien nodig geruime tud'
te kunnen volgen en begeleiden. Hemenlng van de rege-
ling voor vervroegde invrijheidstelling biedt: daartoe echter
betere mogelijkheden (2|e 422).

4.1.2 Taa_kstraﬁen

De maxlmale duur’ van een taakstraf

. ledere algemene duurgrens voor gen taakstraf in de regel—
- geving is in zekere zin discutabelS: Om meer redenen is. '

" een mammumduur altijd wenselijk. Alle andere onvoorwa i

rdeluke sanctlemogelukheden zijn ook gemaxrrneerd o

Bovendien is een maximumguur nodlg on een omreke-' R

- - ningstactor te kunnen bepa!en voor de vervangencle hech— L
A tenis in een penitentiaire lnrlchtlng, Voor. het geval dat de .

" taakstrai mislukt, S
Hiervadr is voorgesteld de buzondere voonpvaarden in te

perken.-Denkbaar is am de maxlmumduur van de ’(aakstrenE

- te verhogen, waardoar projecten die nu nag onder.de noe~.
" mer van voorwaardelijke vrijieidsstraf worden u1tgevoerd

en de bestaande maximumduur van de taakstraf onistijgen;,
als taakstraf zouden kunnen worden behouden. Het risico

4] Deze straf was dan eok vooral bedoeld voor wat werden ganefnd_ de “gelegenhesdsmisdadigers”.
5] Dat is ook gebleken bij de discussies in het kader van het wetsvoorstel Taakstratfen.




van mislukking zou bij dergelijke lange taaksiraffen echter
te groot worden. Het is daarom beter dit maximum te hand-
haven, en gencemde projecten in duur terug te brengen
zodat zij daarbinnen zullen passen.

Wanneer wel en niet een iaakstraf?

De groei van het aantal taakstraffen in de afgelopen jaren
hing samen mat de capaciteitsncod binnen het gevangenis-
wezen. Deze dwong om alternatieven voor de onvoorwaar-
delijke vrijheidsstraf toe te passen. Mede door het opleggen
van taakstraffen voor relatief zware delicten is het maat-
schappelijk draagviak voor de taakstraf af gaan brokkelen.
Bij het tegengaan van recidive kunnen taakstraffen zeker
effectief zijn, bijvoorbeeld als het gaat om lichtere vefgrij-

a pen of first-offenders, en gevangenisstraf te zwaar is. Een
geloofwaardig sanctiestetsel vraagt om een zuivere toepa'sJ
sing van de taakstraffen. Niet éen uitgangspunt van “taak-

' straf tenzij” in alle gevallen, maar alleen wanneer dat gezien,
.de ernst van het gepleegde delict en de kenmerken van de

) ~delinquent acceptabel en.— maatschappelijk - verantwoord

_ 7 is. Bij een meer selectieve tepassing neemt ook de kans
- op mislukking af. Vooral de plegers van emstige sexuele en -

~ geweldsmisdrijven moeten in beginsel als angeschikt veor

een taakstraf worden beschouwd, zoals al eerder werd aan-

_gekondigd.

- Taakstratfen bif verstek

- De mogelukheld van veroordeling tot een taakstraf bu ver-

-~ stek® is niet in sirijd met de verschillende internationale
" verdragen waar het gaat om dwangarbeid, zoals soms
wordt verondersteld. [n 1ijn met de al wel bestaande moge-
Iijkheid om een voorwaardelifke vrijheidéstraf in een ver-

. stekzaak uit te spreken, is het logisch dat ook voor de taak-

'straf deze magelijkheid wordt gerealiseerd. Bovendien kun-

' - = nen dan de vele oneigeniijke gratieverzoeken, met als doel
" de’omzetting van een bij verstek opgelegde onvoorwaarde- '
lijke vruheldsstraf in een taakstraf, worden teruggedrongen

" Hetis wel belangrijk dat in verstekzaken alleen een taak-
- straf zal worden opgelead, wanneer er voldoende |nf0rmatle

L is. waaruit de bereidheid van betrokkene biijke om dig taak-

g : straf ook daadwerkeiuk e vernchten Het Dpenbaar :
: Mlmstene kan hierdan in zun vorderrngsbelad gestalte _
‘.geven. . S

y 4.1.3 Naar een straf van vrijhieidsbeperking

e Uit het voorgaande is al gebleken dat de voorwaardelijke

' vrijheidsstraf en de taskstraf in praktische zin de nodige
overeenkomsten vertonen. Het zijn beide straffen met een
vrijheidsheperkend karakter, bedoeld voor situaties waarin

een onvoerwaardelijke vrijheidsstraf te zwaar wordt geacht.
Daarom wordt voorgesteld om een nieuwe (hoofd)straf van
vrijheidsbeperking in de wet op te nemen. Deze zal dan de
bijzondere voorwaarden en de taakstraf omvatten.?

In een algemene maatregel van bestuur kunnen de ver-
schiltende soorten sancties die daaronder vallen dan afzon-
derlijk worden benoemd en helder ten opzichte van elkaar
worden gepositioneerd, dus zonder bestaande overlappin-
gen en inconsistenties. Tevens kan dan meer eenduidig
worden geregeld wat de gevolgen zijn van het niet-nako-
men van de voorwaarden of het zich onttrekken aan de
straf, in termen van de vrijheidsbeneming die dan ten uit-
voer zal worden gelegd. Daarvoor geiden nu nog verschil- .
lende constructies. Ook het experimenteren met nicuwe
sancties kan hierin worden gerageld,

Met dit voorstel wordt een heldere indeling op haofdiijnen

aangebracht in het sanctiestelsel. Er zulten dan drie hoofd-

straffen zijn: de (onvoorwaardelijke) vrijheidsstraf, de stra_f_
van vrijheidsbeperking en de geldboete.
De wettelijke regeling van de straf van vrijheidsbeperking

zal waarschijnlijk enkele jaren in beslag nemen. Hierbij zul- .

len nog vele vragen moeten worden beantwoord. Daarop
vooruittopend zouden de voorstellen inzake de voorwaarde-

lijke vrijheidsstraf en de taakstraf al kunnen worden uiige- -

voerd.

4.2 De betelenis van de anvnnrwaa:dehyke .

vrijheidsstraf

4.2.1 De intrafurale vrijheidsheneming
"Van gevangenisstraf wordt niemand beter” is een bekend -

gezegde. De geschiedenis heeft geleerd dat harde straffen - -
criminelen niet vanzelf omvormen tot geragsgetrouwe biir= -

gers, maar dat detentie juist vaak schade berokkent. Dat -
neemt niet weg dat bepaalde delicten 0 ernstlg zun, dat
alleen een onvoorwaardelijke vruheldsstraf die ten. uitvoer

wordt gelegd in een penitentiaire inrichting, recht doet aan "
die emst. De mate waarin de rechtsorde is geschokt, waarin.
leed bij slachtoffers is veroorzaakt, moet herkenbaar terug- )

komen in de soort en lengte van de straf.

.. Daarnaast vraagt ook de veiligheid van de samenlevmg o <.

deze mogelijkheid, om. door de vrijheidsbeneming als zoda-

- nig het recidiverisico op korte termijn weg te riemen. Het -
langare termijn-perspactief vraagt vanzelfsprekend wel am’

een zorgvuldige, geindividualiseerde tenuiivoerlegging van ’
de vrijheidsbeneming, waarbij het accent gel‘eideﬁjk vers .
schuift van vergelding naar speciale prevent'ie door te wer-
ken aan maatschappelijke integratie. Maar ook dat vindt
plaats met het oog op de veiligheid van de samenleving. Al

... 6] Ben veroordeling bij versiek betekent dat de verdachte noch diens advocaat ter zitting aanwezig is.

7 Zl_ - 7] Oak elektronisch toezicht kan hier een plaats krijgen. Zie hierover paragraaf 4.5 hierna.
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met al blijft de intramurale vrijheidsbeneming een onmis-
baar sluitstuk van het sanctiespectrum.

Een wettelijke ondergrens voor de duur van een
onvoorwaardelijke vrijheidsstraf?

In de afgelopen jaren zijn in toenemende mate in plaats van
- korte - vrijheidsstraffen alternatieve straffen opgelegd,
zoals de taakstraffen. Door dit “afromend” effect heeft de
korte onvoorwaardelijke vrijheidsstraf een steeds zwaardere
doelgroep gekregen, zowel qua delict als delinquent. Waar
er vroeger geen of minder alternatieven megelijk waren,
werd immers eerder een onvaorwaardelijke vrijheidsstraf -
opgelegd; nu wordt eerst de mogelijkheid overwogen van
alternatieve afdoening. Komt betrokkene daarvoor niet in
aanmerking, dan volgt pas de onvoorwaardelijke vrijheids-
straf, Daardaor is in steeds mindler nieuwe soorten gevallen
alternatieve afdoening nog verantwoord. Ofwel, de s‘p"o'elingr'

" wordt steeds dunner.
Ook gezien het aantal opleggingen van korte onvoorwaar- '
delijke vrijheidsstraffen, biijkt deze sanctie bij de rech'_cerhjke_

macht in een duidelijke behoefte te voorzien. Toch wo'rdi
wel geopperd om een ondergrens aan te brengen aan deze
straf, vanuit de kennelijke veronderstelling dat nog altijd te
makkelijk naar deze straf wordlt gegrepeh waar alternatie-
ven voorhanden zijn. In het licht van de genoemde éfm_ming
zou dit twee soorten gevolgen hebben: ta‘akstraffeh_Wor— '
den opgelegd waar dat niet verantwoord is; vrijheidsstraffen
van de wettelijk minimaal vereiste lengte worden opgelegd,
waar die anders lager zouden zijh geweest. Beide gevdlgen_
zijn vanzelfsprekend niet wenselijk. Straf en delict zaudéh
dan niet meer op elkaar aansluiten. - _

De korte onveorwaardelijke vrijheidsstraf vervult een
belangrijke functie binnen het sanctiestelsel; opheffi'ng’zou '

“een kloof veroorzaken tussen de zwaarste lichte straf en de

lichtste zware straf, juist waar nu een groot deel van de
sancties ligt. : .

- ielfmeldir’nrichfingen en vootlopige hechtenis S ' :

" Delinquenten die vanuit de vrije saménleving tot gen -, -
‘onvoorwaardelijke vruheldsstraf zijn veroordeeld krugen

©oeen oproep om zZichzelf te melden voor het ondergaan van .

een detentie. Dit wndt dan plaats in een zogeheten zelf-. -

_ meldlnrlchtmg Er wordt wel batoogd dat deze zogenoemde
lopende vonnissen zouden moeten verclwunen Een van'de
overwegingen is dat vruheidsbenemmg aan moet sluiten op . .

de aanhoudmg als verdachte van een ernstig strafbaar felt

Ook wordt wel gesteld dat vrijheidsbeneming in een pen_l—_ o

tentiaire inrichting voor deze delinquenten te zwaar zou zijn.

Het niet - tot aan de vonniswijzing — voorlopig geheeht zijn-

geweest, betekent echter niet automatisch dat betrokkene
daarmee geschiki is voor een vrijheidsbeperkende straf De
gronden voor voorlopige hechténis betreffen namelijk maar
voor een deel de ernst van hef gepleegde feit, en daar
wordt de lat bovendien hoag gelegd. Ook plegers van ern-
stiger delicten kunnen vanuit vrijheid tot een onvoorwaar-
delijke vrijheidsstraf worden veroardeeld, waarbij intramura-
[e vrijheidsbeneming dan ook echt aangewszen kan zijn.
De geloofwaardigheid en slagvaardigheid van het sanctie-
stetsel vragen natuurlijk wel dat executie van een lopend
vonnis zo snel mogelijk na ommekomst ervan aanvangt.
Met prompte arrestatie en plaatsing in een geslaten inrich-
ting wanneer betrokkene weigert zich te melden. Op die
versnelling zullen meer inspanningen gericht warden.

* De term “vrijheidsstraf”

In de hedendaagse praktifk van tenuitvoerlegging is geen.
enkel onderscheid meer aanwezig tussen de gevangenis- -
straf en de principale hechtenis. In de Penitentiire begin-
selenwet zijn beide modaliteiten ook al samehgevbegd
onder de term “vrijheidsstraf”. Samenvoeging in de andere
wetgeving is weliswaar een amvarig'rijke operatie, maar .
bevordert de eenduidigheid en inzichtelijkheid van het
sanctiestelsel. E€n term voor één soart straf.' -

4.2.2 De vervroegde invrijheidsialling o
Eén van de meest besproken, steeds weer térugkeréntle B
thema'’s binnen het sanctiestelsel is de vervroegde In\p‘l‘lj-
heldstelling. ’ e

In de huidige wettelijke regeling is def VI sen begmselrecht,
dat slechts bij hoge uitzondering niet wordt toegekend LA ;
. Feitelijk bedraagt bij larigere straffen de uit te zitten, straf -

s[echts.mee-derdwawde @pgglﬁg_d_e_it@\ Dorspronkeluk .

e stond Vl voor, vuomaardeluke mvrrjheldstelllng, dle moest K
worder verdiend-met-goed-gedrag- Demvruheldstellmg zelf‘ o o
~ vond ook plaats onder voorwaarden, bljvoorbeeld vark ver— IR

- plicht reclasserlngscontact In de loop van da tljd werd ln

" steeds meer gevallen mir of reer automatlsch bl toege~ L
‘kend, en aan de VI werden ook nauweluks meerm .

den verbonden Dat resulteerde in 1987 in de bestaande

regeling, die nietternin dok toen al omstreden’ was; en__met PR

een Kieine meerderheid in de Tweede Kamer Wérd'éah_ge--'; :
nomen. : S
De automatische toekennmg van Vl na wee derde \ van de '

straf is goed. beschouwd een vreemde constyugtie. Het

. Openbaar Ministerie en de rechter kennen dit automa’usme .

natuurlijk, en passen hun vordering en vonnis daarop dan.,
Maar bij de buitenwacht is wel sprake van negatieve beeld-
vorming, als zouden gedetineerden een derde deei van hun -

8] In geval van (een poging tot) ontvtuchting vit een gesloten inrichtiﬁg of het plegen van een misdrijf tijdens de detentie.



straf cadeau krijgen, oak als zij dat vanwege hun gedrag tij-
dens de detentie eigenlijk niet hebben "verdiend”.

Er is een toenemende behoefte om veroordeelden ook na
hun invrijheidstelling nog een periode onder toezicht te
stellen. Mede daarom wordt voorgesteld de Vi dat deel van
haar oorspronkelijke betekenis terug te geven.

Die oorspronkelijke functie van de VI is voor een deel over-
genomen door de mogelijkheid van detentiefasering en,
met de komst van de Pbw, door het penitentiair programma.
Hierin kunnen gedetineerden bepaalde vrijheden verdienen.
Dat concept werkt goed, bij het motiveren van gedetineer-
den om zich in te zetten voor hun detentie. Of, omgekeerd,

~ bij het ontnemen van vrijheden aan gedetineerden die zich

juist niet positief opstellen. Voor gedetineerden die zich
misdragen zijn daarbovenop extra disciplinaire sancties
mogelijk, zoals plaatsing in een strafcel, boetes, ontzegging

.- . van bezoek etcetera.
Het moment van volledige invrijheidstelling ligt daarbij dus

vast: de Vi-datum. Voor de planning van de deteniiefasering

" is dat ook nodig. Het probleem is daarbij wel dat, als de’
_ -straf eenmaal is valbracht, er ook geen enkele manier meer .
s om een vinger aan de pols te houden, om de ~ dan ex -

gedetineerde te volgen en te begeleiden in de eerste perio-
de. Indien de invrijheidstelling waar nodig opnicuw dnder

" voorwaarden zou kunnen plaatsvinden, zou de overgang

van detentie naar volledige vrijheid nog meer geleidelijk -
zijn. Het zou dan bijvoorbeeld kunnen gaan om reclasse--

" ringsbegeleiding, of waar verantwoord, slechts &en bepe'rk—_

te meldingsplicht De duur van die periode zou dan ook per
individueel geval kunnen worden bepaald, op basis van het
detentleverloop

- Dit is ook het grote voordeel van een invrijheidstel_ling

onder voorwaarden boven de combinatie van een onvoor-
waardelijke met een voorwaardelijke vrijhei'dsstraf. Die com-

 binatie biedt ook dé mogelijkheid om een gedetineerde na
- afloop van ziin detentie onder toezicht te plaatsén of te
o begeleiden. Het nadeel daarvan echter is dat de rechier ab
_ k bij zijn vonnis moet inschatten of dat ook nodlg en zmvol is, .
- en.dat het verloop van de detentie daarop van geen enkele
" invloed meer is. Dat kan twee kanten opwerken: als eigen-

lijk geen toezicht of begeleldmg nodig blijkt, maet dat tochy

o uﬁgevuerd worden, en als wel toezicht of begeladlng nodlg :
“/ is maar geen CDIleII'latlEStrEf opgelegd dan kan dat juist *
- nigt worden gereailseerd :
P Herziening van de Vi-regeling in deze zin zou recht doen :

. aan de geest van de dorspronkelijke regeling, zondear de

mogelijkheden van detentiefasering overboord te zetten.

- Want de voorbereiding van de invrijheidstelfing blijft natuur-

lijk even belangrijk als de manier waarop die invrijheidstel-
ling zelf plaatsvindi.

Het is op zich denkbaar om nog verder te gaan langs deze
lijnen, door ook de mogelijke deelname aan een penitentiair
programma te plannen na de Yl-datum. Dan zou sprake zijn
van voorwaardelijke invrijheidstelling onder voorwaarde van
deelnante aan een penitentiair programma (dat dan mis-
schien een andere naam zou krijgen). De periode tot aan
de VlI-datum zou dan altijd volledig in een penitentiaire
inrichting moeten worden daorgebracht. Het gedrag en de
megelijkheden van de individuele gedetineerde zouden
bepalen hoe de periode van de eerstmogelijke VI-datum tot
aan het einde van de vrijheidsstraf zou worden ingavuld: in
een penitentiaire inrichiing, een penitentiair programma,
daor invrijheidstelling met reclasseringsbegeleiding, of met
een combinatie daarvan.

Hiermee zou onbedoeld een aanzienlijke verzwaring van het
strafklimaat kunnen ontstaan, wat weer voorkdmen zou
kunnen worden door het eerstmaogelijke VI-moment naar
voren te schuiven, en bijvoorbeeld op de helft van de totale
straf te leggen. Veel andere landen hebhen de voorwaarde-

 lijke invrijheidstélling op zo'n manier geregeld. Vanwege de

vale uitvoeringsvragen bij herziening van de VI, is nader
onderzoek nodig alvorens een definitieve beslissing wordt
genomen.

4.3 Combinatiereunissen van sen
oavoorwaardelijke vrilheidsstraf
en een taakstraf
In het wetsvoorstel Taakstraffen krijgt de rechter de moge-
lijkheid om.een korte onvoorwaardelijke vrijheidsstraf op te
leggen in combinatie met een taakstrat, Daarmee zou hij
soms feitelijk een voorschot nemen op de geschiktheid van
de betrokken delinquent voar die taskstraf in de toekomst
De begordeling van die geschiktheid en van het nut van
een taakstraf, kan beter worden gemaakt op een later .
moment, op basis van het verloop van de detentie. Dit is .-

dezelfde overweging als die hiervoér inzake de VI versus de -

voorwaardelijke vrijheidsstraf, Daarom wordt voorgesteld
om deze mogelijkheid te beperken tot die situaties dat -
betrokkene ten tijde van het vonnis in voorlopige hechtenis
verblijft en wéarbij- de duur van de vrijheidsstraf dan gelljk

zal zijn aan die van de voorlopige hechtenis. Ofwel verreke-

ning van de voorlopige hechienis, zodat de taakstraf .
meteen kan worden uitgevoerd. '

Hiermee wordt de taakverdeling tussen administratie
{Dienst Justitiéle Inrichtingen) en rechterlijke macht verhel-
derd. Indien de rechter een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf

¢
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van langere duur dan de voorlopige hechtenis wil opleggen,
is de administratie eerstaangewezene om te bepalen in
hoeverre betrokkene geschikt is voor extramurale tenuit-
voerlegging van het laatste deel van de straf?

Heldere criteria voor - het moment van — de beoordeling
van die geschiktheid bieden dan de nodige duidelijkheid
aan de rechterlijke macht over de mogelijke wijze van ten-
vitvoerlegging. Artikel 15 van de Pbw biedt daarbij zowel de
rechter als het OM de mogelijkheid aanwijzingen te geven.

4.4 De voorlopige hechtenis

Een nieuwe weitelijke grond?

In de wet ziin twee gronden neergelegd waarop een ver-
dachte in voorlopig hechtenis kan worden geplaatst: ernstig
vluchtgevaar en een “gewichtige reden” van maatschappe-
lijke \}eiligheid. Van het laatste is sprake bij geschoktheid
van de maatschappij, gevaar voor recidive of collusiegevaar.
Het waarborgen dat een verdachte ter zitting verschijnt, zou

ook een doel van voorlopige hechtenis kunnen zijn, dat ligt

in het verlengde van de grond ernstig viuchtgevaar. De
vraag kan daarom worden gesteld of het niet wenselijk is
die ‘Waarborg ook als afzonderlijke grend voor vooriopige
hechtenis in de wet vast te leggen.

Séhm‘sing van de voeriopige hechtenis urider
voorwaarden i

De rechter heeft de bevoegdheid om de voorloplge hechte—
nis van een verdachie te schorsen onder het stellen van
bepaalde voorwaarden, zoals het betalen van een waar-
bargsom of het zich enthouden van bepaalde gectragmgen
De overweging hierachter is dat in sommige. gevallen met
dergelijke voorwaarden ook in de doelen van de voorlopige

hechtenis kan worden voorzien. De ingrijpende vrijheidsbe-

neming kan dan achierwege blijven.10
in de praktijk wordt ook van deze mogelijkheid gebruik:

gemaakt om te experimenterén met nieuwe sahcties, waar-

hij de verdachte actief-aan bepaalde voorwaarden moet -
meewerken. Als definitieve vorm van sanctle ‘oplegging is -
dit principieel onwenseluk Op deze wuze words nameluk
feftelijk een straf ten uitvaer gelegd zonder dat eerst- gen. -
definiticve veroordehng [elndvonms ] door de rechter is -
U|tgesproken Dit bezwaar is des te zwaarwegender no er.
geen beperkmg is van de voorwadrden die aan schclrs:ng _

van de voorloplge hechtenis kunnen worden Verbonden 1

Daarom verdraagt de voorwaardelijke schorsing zich: dok

slecht met de mogelijkheid van transactie die het Openbaar

Ministerie krijgt. Die bevoegdheid is ten aanzien van taak-
straffen namelijk beperkt tot 120 uur.

De legaliteit en inzichtelijkheid van het sanctiestelset wor-
den bevorderd indien de mogelijkheden van schorsing van
de voorlopige hechtenis worden ingeperkt, in ieder geval
zodanig dat geen voorwaarden meer kunnen worden opge-
legd met het karakter van een eindvonnis. Overwogen zou
kunnen worden om uitsluitend het betalen van borg als
voorwaarde in stand te houden. Waarhij dan zou moeten
worden onderzocht of deze - overigens weinig bekende -
voorwaarde ook vaker zou moeten werden toegepast.

4.5 Eleltronisch toezicht

Over het hegrip elektronisch toezicht heerst nogal wat
spraakverwarring. In technische zin betekent elektronisch
toszicht een vorm van aanwezigheidscontrole met behulp
van een zender en een enkelband. In beleidsmatige zin heeft
de term ook betrekking op dat elektronische controlemiddel,
maar dan in combinatie met een activiteitenprogramma van
minimaal 26 uur per week. In die bredere betekenis is enige

tijd geéxperimenteerd met elektronisch toezicht. .

Op dit moment kan elektronisch toezicht in twee situaties
worden opgelegd. Ten eerste aan de “voardeur”™: in het kader
van een voorwaardelijke vrijheidsstraf, en dan in principe in '
combinatie met een taakstraf. Daarnaast kan bij een onvoor-
waardelijke vrijneidsstraf het laatste dee! doar middel van
elektranisch toezicht worden onidergaan: de “achterdeur”. Nu
besloten is om elektranisch toezicht landelijk in te voeren, is
het zaak om een goede juridische basig daarvoor te scheppen.
Daarvoor worden drie mogelijkheden tezamen voorgesteld.

Elektronisch toezicht als execuiiemodaliteit
In de Penitentiaire beginselenwet wordt het penitentiair
programma geintroduceerd. th de regelgeving is bepaald

- dat elektronisch toezicht alsEo_htroIemidd_el vaak deel zal -

uitmaken van een penitentiair programma als geheel van
extramurale dctiviteiten. Die combinatie is vergelukbaar met

~ het “bredere” elektronisch toezicht als experlment in het

kader van detentlefasenng Omwnle van de durde]ukheld ls
het daaromi zinvol elektroniseh: toezicht: hier te herbenoe- -
men als het “kale” controlemiddel, en alleen de term: peru— i
tentiair programma nog te gebruiken voor de combinatie
van activiteiten en toezicht. Dit zou dar in de wa moeten
worden neergelegd.

" In het kader var de ombuigingtaakstelling voor DJI is voor—

gesteld om kortére vrijheidsstraffen voor een deel om te
zetten in elektronisch-toezicht In het licht van bovenstaand
voorstel zouden de eriteria voor deelname aan een peniteh— .
tiair programma in de Pbw moeten worden verruimd om het
beocgde eifect te bereiken.

9] Die extramurale tenuitvoerlegging is in praktische zin grotendeels vergelijkhaar met een taakstraf.
10} Waarbij de bereidheid van betroklcene om die voorwaarde(n) na te leven dan wel tamelijk cruciaal is. Vgl. het zich onthouden van contact met

paragraaf 4.1.1 hiervddr.

_ bepaalde personen in verband met collusiegevaar of het naleven van een stiaat- of stadionverbod,
11] Dit {5 vergelijkbaar met de rechterlijke vrijheid in het stellen van bijzondere voorwaarden in het kader van een voorwaardelijke Vl’l]hBldSStI‘df Zie



Elektronisch toezicht als sanctie

Hiervaor is voorgesteld om op termijn tot één straf van vrij-
heidsbeperking te komen. Deze zal dan de huidige taak-
straffen en voorwaardelijke vrijheidsstraffen omvatten, en
daarmee de vorm waarin elekironisch toezicht nu nog aan
de “voordeur” plaatsvindt. In lijn met elektronisch toezicht
als executiemodaliteit, zou het ook hier kunnen worden her-
benoemd tot het controlemiddel zelf. in ieder individueel
geval dat de rechter een straf van vrijheidsbeperking oplegt,
kan hij dan bepalen of elektronisch toezicht al dan niet aan
het activiteitenprogramma zal worden gekoppeld.

Elektronisch teezicht als voorlopige hechtenis

Voor elk van de doelen van voorlopige hechtenis is voorstel-
 baar dat dat in bepaalde situaties ook kan worden gereali-
.j': -seerd door toepassing van elektronisch toezicht. Het zou

. dan logischerwijze gaan om elektronisch toezicht zonder

* verplicht activiteitenprogramma.'2 Met andere woorden:

" gecontroleerd huisarrest. Deze moge]ijkheid ondervangt
dan voor een deel de inperking van de voorwaardelijke
schorsing van de voorlopige hechtenis (zie par. 4.4), maar

" ‘hiedt daarbij meer garanties. Wel moet duidelijk zijn of hier-
voor ook echt een-doelgroep bestaat.

Bij elk van de drie voorgestelde toepassingen van efekiro-
nisch toezicht gaat het dus louter om het controlemiddel
zelf, de enkelband en de daarmee verbonden co'mm_unic;a-
- tie-apparatuur. Hiermee wordt elektronisch toezicht helder
en eenduidig opgenomen in het SanctiestelseL

4.5 Het sanciiesteise! op Imnidﬁinen

In de voorgaande paragrafen zijn verschillende voorstellen

gedéan om het sanctiestelsel een\}oudiger. inzichtelijker en
consistenter te maken, Ter besluit worden die voor’stellen'

. kort achter elkaar gezet.’® In veel gevallen gaat het daarbu
om wetswumgmg, en zal de uttvoenng daarom enkele jaren
~ in beslag nemen. ) S

* De voorwaardelljke vr[JhEidsstraf met mtsimtend de alge—

mene voonwaarde zou kunnen vervallen 1.000%
+ De hijzondere voorwaarden in het kader van een voor— .

* waardelijke vrijheidsstraf worden ingeperkt zodat zij nlet o

langer het karakter van hoofdstraffen kunnen hebben
RCERIE S
+ De maximumduur van de taakstraf blijft gehandhaafd
Projecten van langere duur die straks niet meer als bij-
zonders voorwaarde kunnen worden Gpgeiegd, moeten
aan dit maximum worden aangepast zodat zij als tagk-
straf mogelijk blijven (4.1.2).

12) Een verplicht programma houdt namelijk geen verband met het doel van de voorlopige hechtenis en zou bovendien vuorultlupen op een verum-
"deling, Dit neemt niet weg dat op basis vari vrijwilligheid bepaalde activiteiten wel nuttig kunnen zijn, zoals trainingen 6f vormen van behandehng )

+ Taakstraffen worden in beginsel niet gevorderd bij ernsti-
ge gewelds- en zedendelicten of in verstekzaken waarbij
onvoldoende duidelijk is of betrokkene de taakstraf ook
daadwerkelijk zat verrichten (4.1.2).

* In de wet wordt de nieuwe hoofdstraf van vrijheidsbeper-
king geintroduceerd. Deze straf omvat de huidige taak-
straffen, de voorwaardelijke vrijheidsstraffen en het elek-
tronisch toezicht “aan de voordeur” (4.1.3).

= De termen “gevangenisstraf” en “principale hechtenis™
worden in alle relevante wetten en regelingen vervangen
door "vrijheidsstraf™ (4.2.1).

* Het sanctiestelsel zal dan uiteindelijk uit drie categoriegn
hoofdstraffen bestaan: de (onvoorwaardelijke) vrijheids-
straf, de straf van vrifheidsbeperking en de geldboete.

* Er wordt geen minimumduur gefntreduceerd voor de
onvoorwaardelijke vrijheidsstraf (4.2.1).

* Het instituut zelfmeldinrichtingen hlijft bestaan; de
oproepprocedure wordt versneld (4.2.1).

= De regeling van vervroegde invrijheidstelling wordt her-

zien naar een invrijheidstelling onder voorwaarden (4.2.2):

= Combinatievonnissen van een onvoorwaardelijke vrij-
heidsstraf en een taakstraf worden beperkt tot een vrij~
heidsstraf ter lengte van de voorlopige hechienis (4.3).

* Onderzaocht wordt of het wenselijk is om de waarborg dat

de verdachte ter zitting verschiint, in de wet op te nemen
als grond voor voorlepige hechtenis (4.4). o

* De voorwaarden waaronder de voorlopige hachtenis kan
worden geschorst, worden zodanig ingeperkt, dat zij niet’
meer het karakter van een sanctie kunnen hebbén_(4.4].

+ Het elekironisch toezicht zal in de wet worden verankerd
als een technische voorziening, een “kaal” controlemid-
del. In die hoedanigheid zal het deel kunnen uitmaken

van een straf van vrijheidsbeperking en van éen peniten- -

tiair programma. Elektronischi toezicht zal eventu_éé[ aok
mogelijk worden als modaliteit van voorlopige hechtenis
(4.5). - i

» De criteria voor deelname aan een penitentiair program-

ma zullen worden verruimd naar koriere vrijheidsstraffen
(4.5). :

"'De actozen in de keten voor strafrechtshandhaving. -

Zelfs een ideaal sanctiestelsel “"op papier” staat of valt rﬁét

" de manier waarep de verschillende acteren hun functie
.daarin vervullen: het Openbaar Ministerie, de rechiter, de”
Dienst Justitile Inrichtingen en de reclassering, om de

belangrijkste te noemen. Ook op dat gebied valt nog. veel 1
winnen.

© Zo heeft het Openbaar Ministerie een taak om de rechtsge-
lifkheid te bevorderen, door [andelijk tot een eenduidig

Los daarvan zou natuurlijk reimte worden geboden veor noodzakelijke activiteiten buitenshuis.
13} Dit zijn niet alle voorstellen uit deze beleidsnota. Zie daarvoor paragraaf 3.6 van het eigenlijke rapport,
14} Als het wetsvoorstel Taakstraffen wordt aanvaard door de Eerste Katner, zal dit ook gelden voor de voorwaardelijke taakstraf.
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strafvorderingsbeleid te komen. Dit is een belangrijke
grondsiag voor een helder sanctiestelsel,

Bij de rechter, die zich steeds meer concentreert op de
zwaardere zaken, is de motivering van zijn vonnis van
wezerlijk belang; enerzijds naar de dader, het slachtoffer en
de samenleving toe. Waarom is voor deze straf gekozen in
het licht van het gepleegde misdrijf? Dit zal de acceptatie
van het vonnis vergroten. Anderzijds is die motivering aok
voor de administratie van belang, als richtsnoer bij de
belangrijke keuzes die worden gemaakt bij de invulling van
de detentie. En, met de voorstellen in deze nota, bij de
bepaling van de voorwaarden aan de invrijheidstelling.

De Dienst Justitiéle Inrichtingen heeft dan de taak voor gen
ieder duidelijk te maken hoe vonnissen worden uitgévbei‘d.
In de Penitentiaire beginselenwet ziin de hoofdlijnen vast-
gelegd. Binnen die kaders worden nog veel keuze:é
gemaakt, en ook daar zijn in de prakiijk vaste trajecten. Een
goede informatievoorziening én natuurlijk een helclef. con-

. sequent executiebeleid zijn van wezenlijk belang. Dit om te :

komen Lot een evenwicht waarbij de rechter een goed zicht -
heeft op de hoofdiijnen van de tenuitvoerlegging van zijn - -
vohnis en de administratie voidoende individuele keuzes
kan maken binnen die tenuitvoerlegging. -

De samenwerking tussen de Dienst Justitiéle Inrlchtlngen )
en de reclassering wordt steeds belangrijker, vooral door de
komst van het penitentiair programma. Als de Vi wordt her-
zien, zal dit belang nog verder groeien. De van corsprong

" tegengestelde culturen groeien langzaam naar elkaar toe,
. en dat proces moet krachtig werden versterkt. Onderzocht

zou moeten worden welke organisatorische structuur daar
het meest aan budraagt .
Kortem: een helder en gelocfwaardig sanctiestelsel vraagt '
een continue inzet van alle betrokkenen. =




1 INLEIDING

1.1 Inleiding

Het sanctiestelsel voor volwassenen is de laatste jaren sterk
in beweging. De criminaliteit is qua omvang en ernst sterk
gegroeid. In reactie hierop is het strafklimaat verzwaard.
Gevolg was een toename van het aantal opgelegde straffen
en van de gemiddelde strafduur. Om de rechterlijke vonnis-
sen zo snel en voliedig mogelijk ten uitvoer te kunnen leg-
gen, is de penitentiaire capaciteit sterk uitgebreid. Ook het
aantal taakstraffen heeft een viucht genomen. In reactie op
de niet aflatende capaciteitsbehoefte en de verandsringen
in de delinquentenpopulatie, zijn nisuwe sanctie- en execu-
tiemodaliteiten ontwikkeld, zoals de leerstraf, het elektro-
nisch toezicht en het penitentiair programma. Op verschil-
lende terreinen is nieuwe wetgeving in werking getreden of
in voorbereiding. Als gevolg van deze ontwikkelingen neemt
de complexiteit van het sanctiestelsel toe en de inzichtelijk-
heid ervan af. Hiermee komt ook de geloofwaardigheid van
het sanctiestelse] ter discussie te staan, zeker bij de buiten-
wacht. Een heroriéntatie op de inteme samenhang en con-
sistentie was daarom wenselijk.

Aanvankelijkk was voorzien dat de onderhavige beleidsnota
nog in 19938 aan de beide Kamers kon worden toegezon-
den. Voorafgaand aan deze heroriéntatie moest echter gerst
imalling worden gegeven aan de embuigingstaakstelling uit
het regeeralkoord voor de Dienst Justitiéle Inrichtingen
(BJI. oplopend tot 115 gulden miljoen structureel op jaar-
basis in 2002. Om deze taakstelling te kunnen realiseren,
moest een breed palet aan ombuigingsmaatregelen worden
ontwikkeld. De Tweede Kamer is hierover in mei 1999 gein-
formeerd,

De beleidsnota moest zich vanzelfsprekend rekenschap
geven van deze maatregelen en hun mogelijke gevolgen
voor het sanctiestelsel. Dat geldt evenzeer de actuele
behoefte aan detentiecapaciteit. De prognosemethodiek
hiervoar is herijki en op basis daarvan zijn nieuwe progno-
ses opgesteld. Ook deze rapportage is aan de Tweede
Kamer aangeboden.2 Vervolgens bleek de begratingsbe-
handeling voor 2000 ook van invloed te zijn op de voorbe-
reiding van de beleidsnota. "Sancties in perspectief” kan
worden beschouwd als de afsluitende rapportage van een
reeks van drie, waarmee het sanctiestelsel kwantitatief en
kwaliteit opnieuw wardt gepositioneard hinnen de keten

voor strafrechishandhaving, aan het begin van de één-en-
twintigste eeuw,

In de volgende paragrafen van dit hoofdstuk wordt een
nadere toelichting gegeven op de achtergronden en de
opzet van deze beleidsnota.

‘1.2 Achtergronden

Nieuwe sanctie- en executievormen

Zowel ten aanzien van de soarten sancties, als van de ver-

schillende wijzen waarop die sancties ten uitvoer worden

gelegd, is in het recente verieden het nodige veranderd.

Enkele van de meest kenmerkende ontwikkelingen, die veel-

al nauw met elkaar samenhangen, worden kart benoemd.

* Op 1 januari 1999 trad de Penitentiaire beginselenwet in
werking (Pbw).2 Onder de noemer “penitentiair program-
ma”is nu een geéigende wettelijke basis gecrederd voor
de experimenten met extramurale einde-detentie-modali-
teiten die de afgelopen jaren zijn ontwikkeld en uitge-
voerd. De diversiteit van programma’s was en hlijft echter
groot

= Een van de voorlopers van het penitentiair programma, is
het elektronisch toezicht (ET). Deze combinatie van een
activiteitenprogramma met elektronisch gecontroleerde
vrijheidsbeperking, kan zowel plaatsvinden aan de “voor-
deur” (in combinatie met een taakstraf) als aan de “ach-
terdeur” in het kader van de‘fentiefasering.

In 1997 is besloten tot landelijke invoering van ET.4

In de uitvoeringsrege!geving bij de Pbw wordt elekiro-
nisch toezicht als “technische” voorziening gekoppeld
aan het penitentiair programma. Hiermee is de vraag
naar de wettelijke en beleidsmatige positionering van ET
dus nog niet volledig beantwoord, namelijk ten aanzien
van de "voordeur"?

+ De introductie van het penitentiair programma in de Phw

heeft de vraag opgeworpen naar de relatie met de ver-
vroegde invritheidstefling (V1), en vooral de mogelijke con-
sequenties voor de VI bij mislukking in een peniientiair
programma. Oaok in zichzelf is de positionering van de VI
in het huidige sanctiestelsel een regelmatig terugkerend
vraagstule

+ Sinds 1993 maken taakstraffen een belangrijk onderdeel

uit van het sanctiestelsel. Deze opvalger van de oor-
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spronkelijke dienstverlening is sindsdien mogeliik als
werkstraf, als leerstraf, en als combinatie van beide. Een
welsvoorste] Taakstraffen is momenteel in behandeling
bij het parlement. Daarin is voorzien in een aantal wezen-
lijke wijzigingen ten aanzien van de inhoud en toepassing
van taakstraffen,

* De activiteiten die in het kader van een taakstraf worden
verricht, zijn ool denkbaar als onderdeel van een peni-
tentiair programma, en tevens als bijzondere voorwaarde
bij een veroordeling tot een (deels) voorwaardelitke viif-
heidsstraf dan wel een schorsing van de voariopige hech-
tenis onder voorwaarden. Die laatstgenoemde modalitei-
ten omvatten echter een vesl grater scala aan mogelijk-
heden, zowel naar inhoud als naar lengte van de gestel-
de voorwaarden. De wetlefijke basis daarvoor is ruim en
onbepaald, terwijl de aard van de voorwaarden dus
ingrijpender kan zijn dan een taaksiraf of penitentiair
programmea. ’
Tegelijkertijd wordt getwijfeld aan het nut van voorwaar-
delijke veroordelingen, zeker waar slechts algemene
voorwaarden worden gesteld. Onduidelijk daarbij is in
hoeverre niet-nakomen van de voorwaarden wordt
gesanctioneerd.

Uit deze kort schets van slechts enkele van de ontwikkelin-
gen in de afgelopen jaren, blijkt af dat het sanctiestelsel
sterk is gecompliceerd. Veel van die ontwikkelingen hebben
0ok goeddeels onafhankelijk van elkaar plaatsgevonden. De
onderlinge plaatsbepaling van alle sanctie- en executiema-
daliteiten behoeft daarom een herijking. Overlappende wer-
kingsgebieden of juist lacunes moeten in kaart worden
gebracht opdat duidelijk wordt waar wijzigingen nodig zijn
om het stelsel meer consistent en evenwichtig te maken.
Daarhij is ook de positie en rol van de verschillende actoren
binnen maar ook buiten justitie een essentieel vraagstuk, in
het bijzonder die van de rechter, het Openbaar Ministerie
en de administratie. Wie moet welke invloed hebben op
welk moment op de straftoemeting zowel als op de tenuit-
voerlegging van de straf? De onderhavige nota heeft tot
doe! om knelpunten in kaart te brengen en oplossingen
daarvoor aan te reiken.

Schaarste penitentiaire capaciteit / beschikbare
middelen

Sinds 1996 is de groei van de behoefte aan detentiecapaci-
teit afgevlaki. Als gevolg hiervan heeft zich recent in het
gevangeniswezen een vrij grote leegstand voorgedaan. Voor
de komende periode wordt een jaarlijkse toename van
ongeveer 2 procent verwacht in de benodigde detentieca-

paciteit. Beduidend minder dan de eerdere ramingen, maar
toch nog altijd een structurele groei.% Penitentiaire  inrich-
tingscapaciteit blijft daarbij een kostbaar goed, waarvan
alleen al daarom zo beperkt mogelijk gebruik moet worden
gemaakt.
De inrichtingscapaciteit is in de afgelopen jaren sterk uitge-
breid. Dit was vooral zo in de sector gevangeniswezen,
waar de capaciteit in de afgelopen tien jaar bijna is verdub-
beld. In termen van het aantal gedetineerden per hoofd van
de bevolking heeft Nederland in de afgelopen periode zelfs
de sterkste groei van West-Europa doorgemaakt. Deze
omvangrijke capaciteitsuitbreidingen hebben tot positief
gevelg gehad dat heenzendingen geen beleidsmatig pro-
bleem meer vormen.
De capacitaire situatie is inmiddels dusdanig, dat hesloten
is een deel van de penitentiaire capaciteit af te stoten en
een deel te herbestemmen ten behoeve van de terbeschik-
kingstelling en de justitiéle jeugdinrichtingen. Dit zal van-
zelfsprekend geleidelijk en binnen het perspectief van de
meerjarige ontwikkeling van de behoefte aan celplaatsen
plaatsvinden. Hiermee wordt ook aangesloten bij het blijven-
de uitgangspunt dat een (intramurale) vrijheidsstraf alieen
dan dient opgelegd te worden als minder ingrijpende moge-
lijkheden ontoereikend worden geacht of zijn gebleken.?
Er is dus een blijvende noodzaak om te zoeken naar after-
natieven:
« voor vrijheidsstraf door vrijheidsbeperking
« binnen de straf voor intramuraal verbliif door extramurale
programma’s.
Tegelijkertijd hebben juist deze ontwikkelingen in de afgelo-
pen jaren, als gezegd, de inzichtelijkheid van het sanctie-
stelsel verminderd. Daarbij worden in toenemende mate
vraagtekens geplaatst bij het strafkarakier van sommige
van de huidige sancties. Ook aan die signalen moet recht
worden gedaan.

De schaarse middelen hebben anderzijds tot gevolg gehad
dat, waar capaciteitsuitbreidingen doergang hebben gevon-
den, de wijze van tenuitvoerlegging van de vrijheidsbene-
ming steeds doelmatiger en ook soberder is plaats gaan '
vinden, zowel in den brede (algehele versobering bij alle
regimes) als in de diepte (bijzondere regimes slechts voor
een beperkie doelgroep). Het verschil tussen intramurale
vrijheidsbeneming en alternatieve sanctievormen wordt
daarmee steeds groter. Ook dit noopt tot een herbezinning
op het sanctiestelsel.

Verzoek vanuit de Eerste Kamer .
Tot slot, maar niet in de laatste plaats, heeft ook het parle-
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ment aandacht besteed aan de samenhang binnen het
sanctiestelsel. Vooral bij de behandeling van de
Penitentiaire beginselenwet in de Tweede en de Eerste
Kamer in 1998 is hiercp van verschillende zijden ingegaan.
Concreet vroegen leden van de PvdA-fractie in de Eerste
Kamer in de schriftelijke voorbereiding van de mondelinge
behandeling naar de samenhang van de verschillende
sanctiemogelijkheden. Het ging daarbij vooral om het naar
elkaar toe grosien van vrijheidsbeperkende sancties en
extramurale executiemodalitefien van vrijheidsstraffen en de
resulierende onduidelijkheid in dat overgangsgebied.

De toenmalige Minister van Justitie heeft daarop toegezegd
een beleidsnota te zullen opstellen die ingaat op die
samenhang.? Naast het scheppen van duidelijkheid zou
deze nota ook tot doel hebben om de eventuele wenselijk-
heid van beleidswijzigingen inzake het sanctiestelsel zicht-
baar te maken. Op verzoek vanuit de Eerste Kamer wordt
daarhij expliciet stilgestaan bij de vervroegde invrijheid-
stelling.?

Met de onderhavige nota wordt aan deze toezegging wit-
voering gegeven. Daarbij zal niet sprake zijn van een funda-
mentele herbezinning, waarbij los van de actualiteit het
sanctiestelsel opnieuw zal worden opgebouwd. Wel zal een
aantal principi8le vraagstukken aan de orde worden
gesteld, maar zonder dat daarbij de realiteit en de gegeven-
heden die daarin gelden, uit het oog worden verloren. Dit
zal onder meer tot uvitdrukking komen in de termijn waarop
sommige voorstellen kunnen worden verwezeniijkt.

1.3 Afhakening en epzet nota

De nota heeft betrekking op de sanctietoepassing voor voi-
wassenan. Meer concreet focust de nota op de vrijheidsbe-
perkende straffen en - voorwaardelijke en onvoorwaardelij-
ke - vrijheidsstraffen voor volwassenen. Heat zijn vooral die
terreinen (en het grensgebied ertussen) waar de verschil-
lende relevante ontwikkelingen zich hebben voorgedaan, en
waarop de kritiek op het sanctiestelsel zich toespitst.
Aandacht voor de tenvitvoerlegging beperkt zich tot de
hoofdlifnen. Er wordt bijvoorbeeld niet ingegaan op de
inhaud van taakstraffen of van de verschillende regimes
binnen de penitentiaire inrichtingen, en de eisen die daar-
aan worden gesteld door de karakteristieken van de ver-
schillende doelgroepen.

De terbeschikkingstelling (geen straf maar maatregel), het
ieugdstrafrecht en de boetes en (financiéle) transacties
komen slechts zijdelings aan de orde. Waar er duidelijke
raakvlakken zijn met de onderhavige terreinen en de voor-
stellen die daarover worden geformuleerd, worden deze

vanzelfsprekend wel geduid.19

Meer ingrijpende voorstellen vereisen een uitgebreide ex

ante uitvoerbaarheidstoetsing en behelzen veelal wetswijzi-

ging. De realisatietermijn bedraagt dan al gauw enkele
jaren. Daarbij geldt voor de korte en middellange termijn

(ruwweg deze kabinetsperiode) een aantal gegevenheden.

De belangrijkste drie zijn:

= Op 1 januari 1999 is de Penitentiaire beginselenwet van
kracht geworden, tezamen met de Penitentiaire maatre-
gel. Van belang voor het sanctiestelsel Zijn vooral de
regels over differentiatie, overwegingen (uitgewerkt in de
memorie van toelichting) betreffende regimesvoering,
regionalisering en detentiefasering, en natuurlijk vooral
de introductie van het penitentiair programma.

De Pbw heeft de brede steun gekregen van zowel de
Tweede als Eerste Kamer. De wet moet zich in de praktijk
nog gaan “bewijzen”. Twee jaar na inwerkingtreding, dus
in 2001, zal de - invoering van de - wet breed worden
geévalueerd. Tot die tijd is het van belang om ervaring op
te doen en in de (penitentiaire) praktijk de ruimte te
creéren om aan alle mogelijkheden en intenties van de
wet recht te doen.

= Het wetsvoorstel Taakstraffen is in behandeling bij het
parlement. Het debat met de Tweede Kamer vond plaats
op 18 en 18 januari 2000; het wetsvoorstel werd met een
drietal amendementen aanvaard op 25 januari 2000. Hier
spelen dezelfde overwegingen als bij de Pbw, en zelfs
nog actueler.

* De - voorbereiding van de - uitvoering van de maatrege-
len in het kader van de ombuigingstaakstelling van DJI
moet vanzelfsprekend niet worden doorkruist. Dit bete-
kent vooral dat rekening moet worden gehouden met het
regimesversoberende karakter van een aantal maairege-
len, de beperking van de verdere groei van de inrich-
tingscapaciteit, en de intensivering van maatregelen ter
substitutie van de behoefte aan inrichtingsplaatsen.

In hoofdstuk 2 wordt het ontwikkelingsperspectief voar het
sanctiestelsel geschetst, waarbij rekenschap wordt gegeven
van recente en voorgenomen beleidswijzigingen en wetge-
ving. Deze worden vervalgens in hoofdstuk 3 gerelateerd
aan de doelen en ontwerpcriteria waaraan het sanctiestel-
sel zoveel mogelijk zou moeten voldoen. Op basis van deze
confrontatic worden de ondarscheiden sanctie- en execu-
tiemodaliteiten beoardeeld en worden verschillende wijzi-
gingsvoorstelfen gedaan, uitgaande van het huidige stelsel.
In hoofdstuk 4 wordt ten slotte op hoofdlijnen het pad
geschetst waarlangs de verschillende stappen ter uitvoering
van de voorstellen zouden moeten worden gezet. gg




2 ONTWIKKELINGSPERSPECTIEF

2.1 Ontwikkelingen in eriminaliteit,
straftoemeting en sanctiecapaciteit

2.1.1 Omwikkelingen in de criminaliteit

Voor de nadere analyse van het sanctiestelsel is het van
belang om inzicht te hebben in de feitelijke antwikkeling
van de criminaliteit over een wat langere periode, en in de
reactie daarop van het strafrechtelijk apparaat. In de afgelo-
pen veertig jaar is het totale aantal geregistreerde misdrij-
ven in Nederland ruim vernegenvoudigd, van 131 duizend
in 1960 tot meer dan 1,2 miljoen in 1998. De periode 1960-
1998 laat twee ontwilckelingen zien. Eerst is er een vrij con-
tinue stijging van het aantal misdrijven in de periode 1960-
1970, vervolgens verloopt de stijging sneller tot 1985.

Vanaf 1985 treedt een relatief rustige periode in met een
jaarlijkse stijging van 1 procent. In 1992 vindt een sneilere
stijging (7%) plaats tot 1,27 miljoen misdrijven; deze stijging
zet door tot en met 1994, het jaar met het grootste aantal
ooit. De jaren 1995 en 1996 laten wederom een daling zien;
een grote daling van zes procent in 1995 en een van drie

Figuur 1: Geregistreerde criminaliteit 1960-1998
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procent in 1996, Aan deze daling is voorlopig weer een eind
gekomen in 1898, waarin het aantal misdrijven opnieuw is
toegenomen tot 1,2 miljoen.

De grafiek betreft zowel strafrechtelijk meerder- als minder-
jarigen. De bevolking van 12 tot 79 jaar is in deze periode
jaarlijks met circa één procent toegenomen van 8,5 miljoen
in 1960 tot 12,8 miljoen in 1998. Dit betekent dat over da
periode 1960-1998 het aantal misdrijven per 100,000 inwo-
ners in deze leeftijdscategorie een verzesvoudiging liet zien
van, 1318 tot 9544, In 1998 was er in Nederland dus bijna
gen door de politie geregistreerd misdrijf op iedere tien
inwoners van 12 tot 79 jaar. Over de hele periode bezien
betreft deze stijging overigens aile nader te onderscheiden
delictsoorten: vermogensmisdrijven, geweldsmisdrijven, etc.
De laatste jaren is de geregistreerde vermogenscriminaliteit
iets afgenomen en de geweldscriminaliteit iets toegenomen.
Zo steeg het aantal meerderjarigen dat door de politie
waordt verdacht van een geweldsdelict, in de jaren tussen
1990 en 1996 met ongeveer 20 procent.
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Bron: WODC/CBS 1999,
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Volgens recente prognoses van het WODC ten slotie, zal de
stijging van de geweldscriminaliteit zich de komende jaren
voortzetien, De vermogenscriminaliteit zal ongeveer stabiel
blijven {gekwalificeerde diefstal) respectievelijl licht blijven
dalen (eenvoudige diefstal). Deze laatste delictsoort is ove-
rigens niet zozeer van belang voor de ontwikkeling van de
capaciteitshehoefte in het gevangeniswezen als wel voor de
aantallen te verwachten taakstraffen.

2.1.2 Ontwikkelingen in de straftoemeting

Als reactie op de ontwikkeling van de criminaliteit in de laat-
ste decennia is ook de capaciteit van het sanctie-apparaat
aanzienlijk uitgebreid. Een eerste idee van deze ontwikkeling
is te ontlenen aan het aantal rechtbank-strafzaken inge-
schreven bij het Openbaar Ministerie (GM). Dit is in de Jaat-
ste decennia flink toegenomen. Waren het er in 1960 nog
ruim 120 duizend, via zo'n 230 duizend in 1990 verdubbelde
dit aantal tot 250 duizend in 1997 Deze cijfers betreffen
strafrechtelijk meerderjarigen zowel als minderjarigen.

Van alle ingeschreven strafzaken doet het OM in 1997 er zelf
zo'n 55% af, bijvoorbeeld via een transactie of sepot; over de

andere 45% beslist de rechter. Duidelijk is echter te zien dat
de laatste jaren relatief steeds meer zaken door de officier
van Justitie aan de rechter worden voorgelegd.

Deed de rechter in 1960 nog geen 40 duizend (gewone)
strafzaken af, in 1997 zijn dit er bijna 102 duizend. In dat jaar
legt de rechter in zo'n 100 duizend zaken een straf op: in
meer dan 40% van de gevallen een geldboete zonder gevan-
genisstraf; in bijna 40% een gevangenisstraf zonder geldboe-
te; in de overige gevallen combinaties en ook taakstraffen.
QOver het geheel gezien, treedt de laatste jaren enige stabili-
teit op in de aantallen ingeschreven en afgedane strafzaken.
Van alle door de rechter opgelegde gevangenisstraffen, is
de laatste jaren bijna 60% een onvoorwaardelijike straf, 15%
een gedeelielijk (on)veorwaardelijke straf, ruim 25% is een
voorwaardelijke gevangenisstraf.

De ontwikkelingen in de straftoemeting over deze periode wij-
zen in een en de zelfde richting: er worden meer sancties
opgelegd, meer soorten sanctigs, en meer sancties van lange-
re duur. Zo laat het aantal in eerste aanleg opgelegde gevan-
genisstraffen, aan de hand van het onvoorwaardelijke deel van
de opgelegde straf, sinds 1985 het volgendea beeld zien.

Figuur 2: Inschrijvingen en afdoeningen rechtbankstraizaken, 1960-1995

* 1000
300

250

200+

150+

100+

504

UII||||||||J|lIlIIII|I||||||II|llI

1
1994 1986

1960 1970 1980 _ 1990

— Ingeschreven zaken bif het OM —— Afdoeningen door het OM - = - afdoeringen doar de rechter

Bron: WODC/CBS, 15893.




DHNTWIKXELINGSPERSPECTIEF

Figuur 3: ontwikkeling aantal opgelegde
gevangenissiraffen (eerste aanleg)
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Bron: WODC/parket-generaal.

Vooral in de eerste helft van de jaren negentig is het aantal
opgelegde gevangenisstraffen flink toegenomen.

Wat de duur van de opgelegde vrijheidsstraffen betreft,
vormt door de jaren heen het aantal korte straffen tot maxi-
maal 6 maanden steeds het leeuwendeel, in 1998 maar
liefst drie kwart van het totaal. Het aantal langere straffen,
vanaf een jaar, valt aanzienlijk lager uit. Over langere tijd
gezien is het echter duidelijk toegenomen. Was in 1980 5%
van alle straffen langer dan een jaar, in 1998 was dit toege-

nemen tot 12%. Het aandeel gevangenisstraifen langer dan
3 jaar was in 1998 3%, waar dit in 1960 nog maar 0,5% was.
Het aantal straffen van minder dan een maand - dat in de
jaren tachtig was gedaald - vertoont in de jaren negentig
weer absoluut een licht stijgende lijn. Het aantal gevange-
nisstraffen van 1 tot 3 maanden vormt in deze jaren steeds
ongeveer een kwart van het geheel. Het aantal straffen lan-
ger dan 1 jaar, zowel als het aandeel ervan, is sinds 1995
gestabiliseerd.

Het totaal aantal opgelegde detenticjaren is van belang voor
de bepaling van de capaciteitsbehoefte aan defentiecapaci-
teit, de mogelijkheden voor differentiatie in regimes, etc. Dit
aantal is over wat langere tijd flink toegenomen. Ging het in
1985 nog om zo'n 5650 detentigjaren (onvoorwaardelijke
vrijheidsstraffen), in 1995 was dit toegenomen tot zo'n
11.040 detentiejaren, met andere woorden bijna twee keer
zo veel als tien jaar daarvoor. Wat de misdrijffcategorieén
betreft, droegen de geweldsmisdrijven het meeste bij aan
de stijging van de opgelegde detentiejaren in deze periode.
Voor de jaren tot en met 1995 heeft het WODC1 onderzocht
wat de achterliggende oarzaken waren van de toename van
het aantal opgelegde detentigjaren. Twee hoofdoorzaken
kwamen daaruit naar voren: de criminaliteit was inmiddels
emnstiger geworden, vooral de geweldscriminaliteit was toe-
genomen (en in die jaren met name diefstal met geweld);
en voor vergelijkbare delicten werden inmiddels zwaardere
straffen opgelegd. Deze factoren zijn samen te vatten onder
de noemers proportionaliteit {(evenredig zwaardere straffen
voar zwaardere delicten) en toegenomen punitiviteit (zwaar-
dere sancties vobr vergelijkbare delicten).

Tot rond 1990 verklaarde de toename van de lengte van de
opgelegde gevangenisstraffen 82% van de groei van de
penitentiaire capacileitsbehoefte, en de toename van het

Tabel 1: Aantal en aandeel korte en lange gevangenisstraffen (onvoarwaardelijk)

1980 1985 1990 1985 1996 1997 1998 Dy 1998
tot <1 maand B944 6724 6979 8670 8793 9575 10804 39%
1 mnd-< 6 mnd 4500 6238 7837 11505 10823 10077 10219 37%
6 mnd-< 1 jaar 1104 1821 2394 3162 3290 3135 3253 12%
1-< 3 jaar 646 1281 1507 2857 2706 2779 2625 9%
3 jaar en langer 175 287 612 1007 1008 1011 896 3%
totaal 15369 16351 19147 27201 26620 26577 27797 100%

Bron: WODC/parket-generaal
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aantal gevangenisstraffen slechts 18%. Deze percentages
bedroegen tussen 1990 en 1995 respectievelijk 44% en
56%. Met andere woarden, in de eerste helft van de jaren
negentig is de groei van het aantal gevangenisstraffen dus
een belangrijker verklarende factor geworden dan de
gemiddelde strafduur.

De ontwikkelingen in de criminaliteit en in de straftoeme-
ting hebben hun weerklank gevonden in een sterke toena-
me van het aantal cellen en van het aantal gedetineerden,’
zoals in de volgende paragraaf wordt toegelicht.

2.1.3 Ontwikkelingen in de sanctiecapaciteit

Het gemiddelde aantal gedetineerden in de justitiéle inrich-
tingen in Nederland per jaar is in de jaren negentig toege-
nomen van 8.000 in 1990 tot 14.000 in 1998, met inbegrip
van TBS en vreemdelingenbewaring.

Met name het gevangeniswezen is in de jaren negentig op
alle fronten gegroeid. Het aantal ingeslotenen, de gemid-
delde verblijfsduur, de capaciteit en het personealsbestand
zijn fors toegenamen.

Eind september 1998 verbleven bijna 12.000 meerderjarige
persanen in een gevangenis of huis van bewaring. In totaal
hebben dat jaar ruim 40.000 mensen enige tijd in een peni-
tentiaire cel verbleven. Van de gemiddelde bevolking was
ruim een derde preventief gehecht, bijna de helit was ver-
oordeeld tot een gevangenisstraf, een op de twaalf was

Tabel 2 Capaciteit en bezetting gevangeniswezen

vreemdeling wachtend op vitzetting en de overigen waren
gegijzelden, TBS-passanten (wachtend op plaatsing in een
TBS-Kliniek) en gedetineerden die tijdelijk buiten de inrich-
ting verbleven (bijv. in verband met ziekie). Overigens
neemt het aandeel voorlopig gehechien toe en het aandeel
afgestraften af. Opnieuw is een verklaring de flink toegeno-
men detentiecapaciteit, waardoor meer verdachten van een
ernstig misdrijf preventief kunnen worden gehecht.

Heenzendingen
Heenzendingen van verdachten die de officier van Justitie

“eigenlijk in preventieve hechtenis zou willen nemen (of

houden), maar die hij moet laten gaan omdat er onvaldoen-
de capaciteit beschikbaar is, hebben altijd een wissel
getrokken op de geloofwaardigheid van het bestaande
sancliestelsel. Zowel politiek als door de burgers worden
deze justitie doorgaans zwaar aangerekend. In 1994
werden nog 5.300 meerderjarigen heengezonden wegens
plaatsgebrek. Dit betrof ruim één op de vier preventieven.
Mede tegen deze achtergrond is in hoog tempo veel deten-
tiecapaciteit bijgebouwd. Het aantal heenzendingen is
inmiddels dan ook drastisch gedaald: in 1998 werden nog
slechts 400 verdachten heengezonden wegens plaatsge-
brek. Bovendien waren dit alleen nog relatief lichte geval-
len. Heenzendingen vormen thans duidelijk geen beleids-
maiig probleem meer.

1993 - 1994 1895 ° 1996 1997 . 1998

1990 1991 1992
Bevolking op 30 september 6.892 7302 7495 8.037 8737 10329 11931 11770 11.75%
Ww.0. wegens
Voorlopige hechtenis 2.643 2671 2.794 2.931 3.041 3.434 4067 4139 4,392
Gevangenisstraf 3511 3.980 3.989 4414 4.943 5.820 6.404 6.020 5.731

Gedetineerden in de loop van
het jaar aanwezig

Bevolking per dag 6.616 Z111
Verblijfsdagen per gedetineerde 77 76
Capaciteit van de penitentiaire

inrichtingen 7195 7713

Aantal personeelsleden van de

penitentiaire inrichtingen 8.161 8.273

Bron: Ministerie van Justitie, DJ: WODC/CBS, 71599,
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37285 31543 32523 38756 40.836 40.198
7432 8393 9.646 11059 11745 11775
73 97 108 105 105 107
7.948 8.567 10.208 11892 12250 12491

8.503 8446 10416 11057 11.862 12120




DHTWILKELINGSPERSPECTIEF

Figuur 4: heenzendingen meerderjarigen wegens Overigens is het beeld dat de heengezonden verdachten 9
plaatsgebrek vaak hun straf ontlopen, enigszins bezijden de waarhgid. Uit
dossieronderzoek van de Algeffiens Rekenkamer? blijkt dat
6000 — 76% van de in 1993 heengezonden verdachten binnen drie
jaar een vrijheidsstraf en 11% een taakstraf opgelegd had
5000 — gekregen. De resterende 13% was geseponeerd of er was
sprake van vrijspraak, voorwaardelijke siraf, of overlijden.
4000 ~ Taakstraffen
De hiervdér geconstateerde toename in de aantallen korte
3000 — vrijheidsstraffen is te meer opmerkelijk in het licht van het
expliciete beleid, inclusief richtlijnen voor het OM, tot sub-
2000 — stitutie van korte vrijheidsstraffen door taakstraffen. Een van
de motieven was, destijds, de verlichting van de druk op de
detentiecapaciieit. Opvallend is dan ook de geiijktijdige
1000. = explosieve groei van het aantal taakstraffen in het afgelo-
pen decenniunt.
0 =
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Bron: Ministerie van Justitie, D!

Figuur 5: aantallen gestarte werkstraffen meerderjarigen
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De laatste jaren is de groei in het aantal taakstraffen afge-
viakt. Binnen de huidige wettelijke kaders lijkt het plafond
van toepassing te zijn bereikt.

Taakstraffen worden begeleid door de reclassering. In 1997
werd ruim 20% van de opgelegde taakstraffen niet succes-
vol beéindigd: 1206 werd niet eens gestart doordat de per-
soon niet op kwam dagen, in ruim 8% van de gevallen werd
de taakstraf voortijdig afgebroken doordat de gestrafte zich
anderszins niet aan gemaakte afspraken hield of opnieuw
in de fout ging. In toenemende mate zijn taakstraffen ook
opgelegd aan de wat moeilijker groepen justitiabelen zoals
verslaafden; vooral onder hen komt het voor dat men niet
aan de start verscheen.

2.1.4 Koesten tenuitvoerlegging sancties

In de politiek en de samenleving groeit de aandacht voor
de kosten van het sanctiestelsel. De totale kosten van de
tenuitvoerlegging van sancties over de [aatste jaren - min-
derjarigen en meerderjarigen - zijn verdeeld zoals in tabel 3
aangegevery:

De totale kosten van de tenuitvoertegging van sancties zljn
de laatste vijf jaar met maar liefst 56% toegenomen, en
bedragen inmiddels ruim 2 miljard gulden. Het overzicht
heeft alleen betrekking op taken bij de tenuitvoerlegging
van sancties: voor de reclassering de intramurale begelei-
ding van ingeslotenen en de werk- en leerstraffen meerder-
jarigen; voor de raad voor de kinderbescherming de taak-
straffen minderjarigen; en voor de gezinsvoegdij de jeugd-
reclassering. Het overgrote deel van de uitgaven betreft
personeelskosten; deze komen grotendeels ten laste van de
penitentiaire inrichtingen.

Voor de analyse in dit rapport is tevens van belang de ont-
wikkeling van de gemiddelde kosiprijs binnen het gevange-

niswezen. Ondanks de jarenlange druk op het gevangenis-
wezen tot capaciteitsuitbreiding en de problematisering van
de gedetineerdenpopulatie, is deéze de laatste jaren duidelijk
gedaald. Zo namen de gemiddelde kosten over de periode
1994 - 1997 af met 8 procent.

Deze gemiddelde kostprijs per dag is gecorrigeerd voor
onder meer loon- en prijsbijstellingen; tevens zijn de inkom-
sten (hijv. uit gedetineerdenarbeid) erin verwerkt. De doel-
matigheid van de tenuitvoerlegging van gevangenisstraf is
de laatste jaren onmiskenbaar toegenommen.

2.1.5 Nederland in internationaal perspectief
Nederland neemt op het gebied van de eriminaliteit geen
uitzonderingspositie (meer) in. Deze conclusie dringt zich
op uit de beschikbare gegevens, al kent jedere internatio-
nale vergefijking van cijffermateriaal zijn beperkingen. Dit
betreft dan zowel het niveau van de geregistreerde crimina-
liteit als de ontwikkelingen van de laatste jaren. Een actuele
trend zoals de geleidelifke toename van de geweldscrimina-
liteit, is dan ook een fenomeen van meer algemeng - West-
Europese - orde.

Op één punt echter heeft ons land een bijzonder markante
ontwikkeling doorgemaakt: in het aantal gedetinesrden per
hoofd van de bevolking is de laatste vijftien jaar een enar-
me “inhaalslag” gemaakt

De cijfers in tabel 4 zijn inclusief TBS en de justitiéle jeugd-
inrichtingen. In 1997 heeft ans land bijna viermaal zoveel
gedetineerden per hoofd van de bevolking als in 1980, Deze
stijging wordt door geen van de andere Europese landen
overtroffen en kan dramatisch worden genoemd. Zo was in
de periode 1992-14887 de jaarlijkse — cumulatieve - toename
van het aantal gedetineerden in ons land respectieveliji:
+6%, +3%, +17%, +16%, + 18%. Van de West-Europese
landen kwam Engeland & Wales nog het dichtst in de

Tabef 3: ontwikkeling totale kosten tenuitvoerlegging sancties{in miljoenen guldens)

1994 1595 1996 1997 1998 1899
DJl 1230 1386 1538 1735 18189 1967
Reclassering &b 48 59 72 73 - 82
Raad Kinderbesch. 6 8 12 14 17 18
Gezinsvoogdij 7 9 11 17 23 23
Totaal 1338 1451 1620 1838 1932 2090

Bran: WODC/CBS 1999.
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buurt, met respectievelijk: -1%, +8%, +4%, + 8%, +11%. nog iets meer: 690. Tegen die cijfers steken de West-Euro- 1
In onderstaande grafiek is nog eens te zien hoe de gedeti- pese landen, inclusief Nederland, nog altijd bescheiden af.
neerdenbevolking in ons land zich heeft ontwikkeld ten In het verleden is wel gepooga om ook een internaticnale

apzichte van de genoemde relevante Eurppese landen. : vergelijking te maken van de kosten van detentie. Dit heeit
Overigens - ter vergelijking - waren er in de Verenigde tot op heden geen bevredigende resultaten opgeleverd.

Staten in 1997 maar liefst zo'n 650 gedetineerden per 100.000 Belangrijkste reden is dat onvoldoende duidelijk kan wor-

inwoners, en in Rusland volgens de beschikbare cijfers zelfs den gemaakt wat er in ieder land voor de gevonden kosten

Tabel 4: aantal gedetineerden per 100.000 inwoners

1980 1985 1990 1995 1996 1997
Nederland ' 23 a3 44 67 75 a7
Belgie : 56 64 66 76 76 82 -
Duitsland () 91 a5 82 81 83 a0
Frankrijk 66 78 82 89 a0 a0
Engeland & Wales 86 93 90 99 107 120
Denemarken 63 65 63 66 61 62
Zweden 55 52 58 66 65 59
ltalie 56 . 73 57 a7 85 a6

(*) Vanaf 1995 inclusief Oost-Duilsland
Bron: Raad van Europa (CDPC), WODC. RvE-cijfers betreffen jaarlifks 1/9-1/9.

Figuur 6: aantal gedefineerden per 100.000 inwoners
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wordt geleverd, bijvoorbeeld in de kwaliteit van de detentie
{dagpregramma, graepsgrootte, voorzieningen etc.). Zolang
daarvoor niet kan worden gecorrigeerd, zijn enkelvoudige
kostenvergelijkingen slechts misleidend.

Eerder werd gewezen op de explosieve toename van het
aantal taakstraffen in ons land. Gok internationaal gezien
blijkt de taakstraf hier bijzonder papulair (cijfers 1995). De
vergelijking is weliswaar niet voor de volle honderd procent
te maken, omdat de taakstraf elders soms heel anders is
geregeld dan in ons land, en bijvoorbeeld niet als zelfstan-
dige straf kan worden opgelegd. Nietiemin geeft het navol-
gende overzicht een aardige indruk van de verschillen.
Met bovenvermelde restrictie is duidelijk dat naast
Nederland voeral in Groot-Brittannié de taakstraf vaak
wordt opgelegd.

In de volgende paragraaf wordt ingegaan op de beleidsma-

tige ontwikkelingen in de afgelopen jaren ap het gebied
van sanctietoepassing.

Figuur 7: aantal taakstraffen per 100.000 inwoners
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2.2 Recente ontwikkelingen in sancties en
sanctietoepassing

2.2.1 De taakstraf

Qarsprong van de dienstverlening

In 1971 werd voor het eerst in plaats van een vrijheidsstrat
een aantal uren werkzaamheden opgelegd, door de politie-
rechter te Arnhem.? Alhoewel na hoger beroep en cassatie
door de Hoge Raad geen antwoord werd gegeven op de
vraag of een dergelijke sanctie mogelijk was als voorwaar-
delijke vercordeling, vormde het vonnis wel de aanleiding
voor de instelling van de Commissie alternatieve strafrech-
telijke sancties in 1974. Deze adviseerde om experimenten
te starten met deze strafvorm. De Commissie was daarbij
intern verdeeld over de vraag in welke juridische vorm de
straf gegoten zou moeten worden.*

Vanaf 1981 zijn deze experimenten met dienstverlening voor
zowel jeugdigen als volwassenen van start gegaan. In de
experimentele periode werden twee juridische medaliteiten
toegepast.?
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» als voorwaarde bij voorwaardelijke niet-vervolging (offi-
ciersmodel};
+ onder uitstel van vonniswijzing (rechtersmodel).
In 1982 werd dienstverlening in het kader van voorwaarde-
lijke gratie mogelijk gemaaktS, terwijl in 1983 ook de toe-
passing i het kader van een bijzondere voorwaarde bij een
voorwaardelijk vannis als mogelijkheid werd aangegeven.”
Het officiersmodel werd minder toegepast dan de rechters-
varianten en bekritiseerd omdat het Openbaar Ministerie
feitelifk straffen oplegde, terwijl dit altijd een exclusieve
bevoegdheid van de rechter was geweest.8 De variant met
het uitstel van vonniswijzing werd eveneens weinig toege-
past, omdat een tweede, vaak als onnodig ervaren, zitting
noodzakelijk was. Tiidens het experiment was oplegging
van dienstverlening bij bijzondere voorwaarde dus de meest
toegepaste vorm.
Nadat het succes van het experiment was gebleken, werd
dienstverlening in 1989 wettelijk geregeld. De grondslag
hietvoor vormde het eindadvies van de Voorbereidingsgroep
Experiment dienstverlening (commissie Van Buren).9 In het
rapport werd geadviseerd om de dienstverlening wettelijk te
regelen. Meer concreet werd geadviseerd om dienstverle-
ning uitsluitend als hoofdstraf op te nemen ter vervanging
van onvoorwaardelijke vrijheidsstraf en niet anders op te
leggen dan met instemming van de verdachte.
De straf zou moeten kunnen worden opgelegd tesamen
met een voorwaardelijke vrifhetdsstraf met zonadig bijzon-
dere voorwaarden. Combinaties van een onvoorwaardelijke
vrijheidsstraf en dienstverlening werden afgewezen, evenals
de voorwaardelijke oplegging van dienstverlening. De straf
leende zich volgens de vaorbereidingsgroep, gelet op zijn
aard, alleen voor onvoorwaardelijke oplegging. Het advies
liet wel ruimte om naast de variant van oplegging bij eind-
vonnis het zogenaamde officiersmodel ie laten bestaan
(dienstverlening bij transactie}. Als derde modaliteit werd
de dienstverlening bij aanhouding van de gratiebeslissing
voorgesteld.

De wettelijke regeling

De straf kreeg aldus in 1389 de vorm van hoofdstraf onder
de naam “onbetaalde arbeid ten algemenen nutte"
{OATAN). De meeste aanbevelingen van de commissie Van
Buren werden in het wetsvoaorstel overgenomen. Ten aan-
zien van de positionering als hoofdstraf vermeldt de memo-
rie van toelichting: “Aan de kwalificatie van dienstverlening
als straf ligt enerzijds ds overweging ten grondslag dat de
dienstveriening het karakter heeft van een materiéle
genoegdoening aan de samenleving voor de inbreuk op de
rechtsorde, die door het strafbare feit is ontstaan, terwij|

anderzijds kenmerkend voor de dienstveriening is het
besiag dat het op de vrije tijd van de veroordeelde logt. Als
zodanig beperkt de dienstverleh'ing de vrijheid van de ver-
oordeelde en is het, alhoewel geen vrijheidsbenemende
straf, aan te merken als een straf die de vrijheld van de ver-
cordeelde in aanzienlijke mate beperkt”

Opvallend is dat het officiersmodel in de memorie van toe-
lichting nadrukkelijk als modaliteit wordt afgewezen. In de
wettelijke regeling is een sterke band gelegd tussen OATAN
en de vrijheidsstraf; de rechter moet eerst bepalen aan
welke maat van vrijheidsstraf hij denkt, en die vervolgens in
OATAN omzetten. Met deze regeling is de OATAN niet de
zelfstandige hoofdstraf geworden die hij blijkens de formu-
lering in artikel 9 van het Wetboek van Strafrecht zou lijken
te zijn. Het alternatieve karakter van de straf heeft nog een
duidelijke rol gespeeld bij de totstandkoming van de regel-
geving.1

Nadere ontwikkelingen

Gelijktijdig met de invoering van de wettelijke regeling,
werd de Overleg- en adviescommissie alternatieve sancties
(OCAS) ingesteld. De opdracht aan de commissie behelsde
evaluatie, advisering en stimulering terzake van alternatieve
sancties. De OCAS heeft met haar adviezen een belangrijke
impuls gegeven aan de verdere antwikkeling van de alter-
natieve sancties. Op advies van de OCAS werd op experi-
mentele basis gestart met leerprojecten, werden knelpunten
in de regelgeving geanalyseerd en verscheen er een advies
omtrent de rechtspositie van de alternatief gestrafte.

fn 1993 werd een rieuwe terminologie geintroducesrd.
Voortaan werd gesproken over "taakstraffen” als verzamel-
begrip voor de werkstraf en de leerstraf, Een taakstraf kon
dus worden opgelegd als een werkstraf, een leerstraf, of als
een combinatie van beide. De experimenten met leerstraf-
fen voor volwassenen toonden aan dat een aantal leerstraf-
fen, zoals de sociale-vaardigheidstraining en de budgette-
ringscursus, een effectieve aanvulling zijn op alleen de
werkstraf, dus als “combistraf”. De intensieve leerstraf
Dagtrainingscentrum is een redelijk succesvolle afdoening-
vorm gehleken voor jongeren die ernstiger delicten hebben
gepleegd. Het aantal leerstraffen is vooralsnog bescheiden.
In de afgelopen jaren is het aantal werkstraffen, met name
als gevolg van de intensivering van de activiteiten van het
QM op het terrein van de fraudebestrijding, wel fors toege-
nomen.

Herziening wetgeving taakstrafien
In de Beleidsnota taakstraffen uit 199612 werd een nieuwe
regeling van de taakstraf aangekondigd en werden ver-

13
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schillende beleidsmatige voorstellen gedaan om de toepas-

sing en kwaliteit van de taakstraf te verbeteren. In de prak-

tijk bleek zich een aantal knelpunten voor te doen.'3

Bovendien werd bezien in hoeverre procedures efficiénter

kunnen verlopen. Dit wetsvoorstel, verder het wetsvaorstel

Taakstraffen genoemd, is thans in behandeling bij het parle-

ment.!4 Belangrijke elementen van het voorstel zoals het

door de Tweede Kamer werd besproken, waren:

» de intraductie van een beperkt transactiemodel voor
taakstraffen, namelijk tot maximaal 120 uur;

» wijziging van de terminologie: de rechter kan een taak-
straf opleggen van maximaal 480 uur, die kan bestaan uit
een werkstraf (max. 240 uur), een leerstraf (max. 480
uur) of een comhinatie van beide (max. 430 uur);

+ toekenning van een zelfstandig karakter aan de taakstraf.
Het hestaande verband met de vrijheidsstraf bij opleg-
ging verdwijnt;

« introductie van de mogelijkheid om een (onvoarwaarde-
lijke) vrijheidsstraf van maximaal 6 maanden te combine-
ren met een taakstraf,

« wettelijke regeling van de leerstraf;

« vervallen van het vereiste dat voor het opleggen van een
taakstraf een daartoe strekkend aanbod van de verdach-
e nodig is. De verplichiing van instemming van de ver-
dachte met het verrichten van een taakstraf alvorens
deze straf wordt opgelegd biijit gehandhaaid, hoewel de
verdachte niet op de zitting aanwezig hoeft te zijn, maar
op andere wijze zijn instemming kenbaar kan maken;

« vaststelling door de rechier van de subsidiaire hechtenis
direct bij het vonnis waarin een taakstraf wordt opgelegd.
Bij niet-nakoming van de verplichting kan het OM de
tenuitvoerlegging van de vervangende hechtenis bevelen.
Tegen deze beslissing staat voor de veroordeelde
bezwaar open bij de rechter.

Het debat met de Tweede Kamer over het wetsvoarstel

vond plaats op 18 en 19 januari 2000. Het wetsvoorstel

werd met algemene stemmen aanvaard op 25 januari 2000,

nadat een drietal amendementen was aangenomen:

« het vervallen van de schorsende werking van het indie-
nen van een bezwaarschrift inzake de tenuitvoerlegging
van de vervangende hechtenis nadat de taakstraf is mis-
lutkt;

+ het introduceren van de mogelijkheid van een {gedeelte-
lijk) voorwaardelijke vercordeling tot een taakstraf;

- het vervallen van het instemmingsvereiste (introductie
van de mogelijkheid van taakstraf bij verstek).

In hoofdstuk 3 wordt in paragraaf 3.3.2.2 nader ingegaan

op de laatste twee onderwerpen.

2.2.2 Het penitentiair programma

Oorsprong ’ :

In artikel 2, eerste lid, van de Penitentiaire beginselenwet is
wettelijk neergelegd dat er twee manieren zijn om een vrij-
heidsstraf ten uitvoer te leggen: in de eerste plaats door
onderbrenging in een penitentiaire inrichting, in de tweede

plaats deor deelname aan een penitentiair programma.

Het voornemen om een wettelijke basis te creéren op grond
waarvan het een gedetineerde kan worden toegestaan
onder bepaalde voorwaarden buiten de inrichting te verblij-
ven, dateert reeds uit juni 1990. Toen stuurde de toenmalige
Staatssecretaris van Justitie een notitie aan de Tweede
Kamer met betrekking tot (de herziening van) het differen-
tiatiestelsel van het gevangeniswezen.!S Naar aanleiding
van deze notitie werd een ambtelijke projectstructuur opge-
zet die het gedachtegoed in voornoemde notitie verder
heeft uitgewerki. Eén van de daartoe behorende werkgroe-
pen, Extramurale executiemodaliteiten en regionalisering, en
in zijn verlengde de overkoepetende stuurgroep Herziening
differentiatiestelsel, formuleerde in oktober 1991 een aantal
aanbevelingen ten aanzien van deze nieuwe vorm van ten-
uitvoerlegging.'® Een van de aanbevelingen behelsde het
opnemen van een wettelijke basis voor extramurale execu-
tiemodaliteiten in de Beginselenwet gevangeniswezen.
Onder de naam “penitentiair programma” heeft deze wette-
lijke verankering in de artikelen 2 en 4 van de Pbw gestalie
gekregen.

Karakter

Voornoemde stuurgroep karakteriseerde de extramurale
executiemodaliteiten als een vorm van tenuitvoerlegging
van vifjheidsstraffen waarbij de gedetineerde niet langer
7ijn hoofdverblijfplaats in een penitentiaire inrichting heeft
1n de memorie van toelichting bij de Pbw is aangegeven dat
een dergelijke modaliteit onderscheiden moet worden van
de taakstraf 17 Alternatieve sancties worden door de rechter
opgelegd; deslname aan een penitentiair programma is een
alternatieve vorm van tenuitvoerlegging van een door de
rechter bepaalde vrijheidsstraf. Een taakstraf vervangt de
vrijheidsstraf in haar geheel. Deelname aan een penitentiair
programma kan de tenuitvoerlegging nooit in haar geheel
vervangen, maar kan pas aan de orde kamen nadat de ver-
pordeelde enige tijd gedetineerd is geweest. Hieraan is uit-
drukking gegeven met de woorden “ter verdere tenuitvoer-
legging” en “in aansluiting op hun verblijf in een inrichting”
in artikel 4 van de Pbw.18

Het penitentiair programma past in de opdracht van het
gevangeniswezen om de gedetineerde voor te bereiden op
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diens terugkeer in de maatschappij. Deze opdracht is in
artikel 2, tweede lid, van de Pbw neergelegd. Het verlenen
van toestemming om deel te nemen aan een penitentiair
programma is de meest vérgaande mogelijkheid die het
gevangeniswezen de gedetineerde kan bieden om in con-

tact te treden met, en weer deel te nemen aan, de samenle- .

ving.

Omdat echter sprake blijft van de tenuitvoerlegging van een
vrijheidsstraf, moet het strafkarakier ook in de laatste fase
altijd in enige mate gewaarborgd en dus herkenbaar blijven.
Mede om die reden is in veel gevallen aan een penitentiair
programma elektronisch toezicht - als technische voarzie-
ning - verbonden (Zie hierover verder par. 2.2.3). In de
Erkenningsregeling penitentiair programma is concrest
aangegeven in welke situaties dit het geval zal zijin. De duur
van het elektronisch toezicht is daarbij athankelijk van de
mate van geslotenheid van de inrichting van waaruit de
betrokken gedetineerde In het penitentialr programma
wordt geplaatst Wanneer een penitentiair programma uit-
sluitend bestaat uit het verrichten van werk bij een werkge-
ver, staat de deelnemer gedurende het gehele programma
onder elektronisch toezicht.

Toepassingshereik

Deelname aan een penitentiair pregramma is mogelijk voor
da veroordeelde gedetineerde die een straf opgelegd heeft
gekregen waarvan het onvoorwaardelijk ten uitvoer te leg-
gen deel één jaar of meer bedraagt.1? De gedetineerde
moet ten minste de helft van deze straf in een penitentiaire
inrichting ondergaan.?0 Een penitentiair programma kan
niet korter duren dan zes weken en niet langer dan één
jaar2! Aan de Tweede Kamer is aangegeven dat voorlopig
met programma’s van maximaal 6 maanden zal worden
gewerk( 22

Met het stellen van deze eisen voor deelname aan een
penitentiair programma, karakteriseert deze wijze van ten-
uitvoerlegging zich duidelijk als onderdeel van detentiefase-
ring. De keuze voor de mogelijkheid van deelname vanaf de
helft van de straf, is ingegeven door de twee opdrachten die
het gevangeniswezen heeft bij de tenuitvoerlegging van
straffen en maatregelen. Enerzijds is dit de opdracht om de
opgelegde straf met inachtneming van het karakter daarvan
ten vitvoer te leggen, anderzijds is dit de opdracht om de
gedetineerde zo goed mogelijk voor te bereiden op de
terugkeer in de samenleving teneinde de kans op recidive
zoveel mogelijk te beperken. Alhoewel tussen beide
opdrachten niet exact een omslagpunt is aan te geven, is
ervoor gekozen om de helft van de straf hiervoor als ijkkpunt
te nemen.23

Bevoegdheidsverdeling

Deelname aan een penitentiair programma is naoit een
recht maar een gunst. Alleen ge'detineerden die daar qua
gedrag voor in ganmerking komen, kunnen toestemming
voor deelname krijgen. De beslissing om deelname aan sen
penitentiair programma toe te staan, is gelegd bij de admi-
nistratie in de persoon van de selectiefunctionaris. Op voor-
dracht van de directeur van de inrichiing waar de gedeti-
neerde verblijft. en na advies van reclassering en OM
(indien deze een zogenaamde executie-indicatorZ* heeft
geplaatst) en met inachtneming van eventuele aanwijzingen
van de rechter over de wijze van tenuitvoerlegging van de
straf, neemt de selectiefunctionaris uiteindelijk de beslissing
{artikel 15 Pbw). Ook de beslissing tot - tussentjjdse -
beéindiging van de deelname ligt bij de selectiefunctionaris.
Gelet op het voorgaande is de invioed van de rechterlijke

. macht op deelname aan een penitentiair programma in

individuele gevallen beperkt. Dat is het gevolg van de tot nu
toe gehanteerde scheiding van de bevoegdheden tussen
rechter en administratie. De rechter legt de straf op, de
administratie draagt zorg voor de tenuitvoerlegging.
Aangezien de hoofdlijnen van de wijze van de tenuitvoer-
legging in regelgeving (Pbw en Penitentiaire maatregel
(Pm)) zijn neergelegd, heeft de rechter wel zicht op de wijze
waarop de straf idealiter ten uilvoer zal worden gelegd.28
Daarbij is hij er als gezegd van verzekerd dat slechts daar-
voor geschikte gedetineerden in esn penitentiair program-
ma worden geplaatst.

De administratie kan dan bij overireding van de voorwaar-
den of anderszins mislukken van het penitentiair program-
ma, direct en snel ingrijpen en betrokkene terugplaatsen in
een penitentiaire inrichting.26 Tegen de beslissing van de
selectiefunctionaris tot begindiging van de deelname aan
een penitentiair programma kan de gedetineerde een
bezwaarschrift indienen bij deze selectiefunctionaris (artikel
17 Pbw). Tegen diens beslissing op het hezwaarschrift kan
de gedetineerde vervoigens beroep instellen bij de beroeps-
commissie van de Centrale Raad voor Strafrechistoepassing
(artikel 72 Pbw). )
Een gedetineerde kan ook uit eigen beweging een verzoek-
schrift indienen bij-de selectiefunctionaris om deel te
mogen nemen aan een penitentiair pragramma (artikef 18
Pbw). Wordt deze toesternming niet verleend, dan kan de
gedetineerde hiertegen eveneens beroep instellen bij voor-
noemde Centrale Raad. In zaverre is er deels wel sprake
van rechterlijke controle op de genoemde beslissingen
rondom deelname aan een penitentiair programma. De
Centrale Raad is immers een onafhankelijk college dat
deels belast is met rechtspraak.
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Het is dus zo dat alleen wanneer de gedetineerde hst aan-
geeft, er een rechterlijke toets kan plaatsvinden. Het
beroepsrecht van het Openbaar Ministerie is geschrapt
omdat daar nimmer gebruik van werd gemaakt. De vraag
zou dan kunnen rijzen of er nog een (onafhankelijke) toets
zou moeten kunnen worden gepleegd op voor de gedeti-
neerde gunstige beslissingen door de selectiefunctionaris,
zoals de plaatsing in een penitentiair programma. Dit onder
meer met het oog op voorkaming van uitholling van het.
vonnis van de rechter.

Dit lijkt niet nodig te zijn. Artikel 15, vierde lid, Pbw geeft
aan dat de selectiefunctionaris de aanwijzingen van het OM
of de zittende magistratuur (ZM) in acht neemt bij zijn
beslissingen. Gesteld zou kunnen worden dat wanneer
noch door het OM (d.m.v. het plaatsen van een executie-
indicator) noch door de rechter een aanwijzing wordt gege-
ven, de administratie vrij is om - natuurijk binnen de wette-
lijke kaders - beslissingen te nemen aver de wijze van ten-
uitvoerlegging van het vannis. Daarhij kan volledigheidshal-
ve nog worden aangetekend dat de Minister van Justitie
zelf de verantwoordelijkheid draagt voor de kwaliteit van de
beslissingen van de selectiefunctionaris, zoals hij de verant-
woordelijkheid draagt voor de kwaliteit van alle aspecten
van de tenuitvoerlegging. Hij kan daarop ook te allen tijde
door de Tweede Kamer worden aangesproken.

Afbakening met taakstraffen

Gelet op het karakter van het penitentiair programma,
waarbij de deelnemer verplicht aan tevoren voor hem vast-
gestelde activitelten deelneemt en hij averigens niet in een
penitentiaire inrichting verblijft, wordt deze executiemodali-
teit vaak vergeleken met de taakstraf. Ook bij deze straf
neemt de veroordeelde deel aan tevoren voor hem vastge-
stelde activiteiten en verblijit hij voor het overige thuis. De
vergelijking gaat niet helemnaal op, nu een penitentiair pro-
gramma verplicht minimaal 26 uren per week activiteiten
omvat en een taakstraf een door de rechter bepaald aantal
uren omvat,

Voort is, zoals hiervédr genoemd, aan een penitentiair pro-
gramma stelselmatig elektronisch toezicht verbonden.
Minimaal de eerste 12 weken van een penitentiair program-
ma staat de deelnemer onder elektronisch toezicht. Alleen
indien de deslnemer uit een inrichting met wekelijks regi-
megebonden verlof afkomstig is, kan ET achterwege blijven.
Bij een taakstraf kan de rechter tevens elektronisch toezicht
opleggen, dan als voorwaarde bij een voorwaardelijke vrij-
heidsstraf. Van een automatisme is hier echter geen sprake.
Een ander verschil tussen penitentiair programma en taak-
straf is de wijze waarop de duur wordt berekend. Bij een

taakstraf wordt in uren gerekend, bij het penitentiair pro-
gramma in dagen. Eén dag penitentiair programma staat
gelijk aan één dag verbliff in €en penitentiaire inrichting, en
omvat gerniddeld minimaal 5,2 uur (26 uvur : 5 dagen) activi-
teiten. Twee uur taakstraf staat gelijk aan maximaal één dag
detentie, volgens de regels van de vervangende hechtenis
in het wetsvoorstel Taakstraffen. Een en ander overziend
kan worden gesteld dat het penitentiair programma al met
al een duidelijk zwaardere sanctie is (als executiemodaliteit)
dan de taakstraf. :

In het wetsvoorstel Taakstraffen wordt een beperkte combi-
natiemogelijkheid gefntroduceerd voor oplegging van een
onvoarwaardelijke vrijheidsstraf en een taakstraf. De rechter
kan dan zes maanden onvoorwaardelifke vrijheidsstraf com-
bineren met een taakstraf. Reeds langere tijd bestaat er bij
de rechterlijke macht de behoefte om ten aanzien van ver-
dachten die in voorlopige hechtenis hebben verbleven, de
maximale taakstraf op te kunnen leggen.?’ Onder de huidige
wetgeving dient de voorlopige hechtenis die reeds is onder-
gaan met de opgelegde taakstraf te worden verrekend. Dit
betekent een aanzienlijke beperking in de toepassing van de
taakstraf. Daarnaast bestaat bij de rechterlijke macht de
behoefte om een taakstraf te kunnen combineren met een
korte vrijheidsstraf. Hiermee kan uitdrukking worden gege-
ven aan de ernst van het gepleegde feit en wordt een zoge-
naamde “korte-snelle-klap” (short shamp shock) mogelijk.

De beperking naar duur van de op te leggen vrijheidsstraf
tot zes maanden, is afgestemd op het toepassingsbereik
van het penitentiair programma. Een combinatiestraf van
zes maanden onvborwaardelijk en een taakstraf zal idealiter
ter vervanging koemen van maximaal twaalf maanden vrij-
heidsstraf28 Bij straffer van twaalf maanden onvoorwaarde-
lijk en meer is deelname aan een penitentiair programma
mogelijk. De grenzen zijn aangebracht om te voorkomen
dat de administratie een vennis, waarbif de rechter van de
mogelijkheid van opleggen van een combinatiestraf heeft
afgezien, alsnog zo ten uitvoer zou kunnen leggen dat een
deel daarvan bij wijze van deelname aan een penitentiair
programma zou geschieden. In de memarie van toelichting
bij het wetsvoarstel Taakstraffen wordt bovendien opge-
merkt dat voor gedetineerden met een kortere straf de
mogelijkheden voor detentiefasering beperkt zijn,2®

In de argumentatie zoals die hiervdér is aangegeven is het
dus zo dat bij korte straffen de rechter in meerdere mate de
wijze van tenuitvoerlegging bepaalt, en bij langere straffen
de administratie. Laatstgenoemde heeft bij langere straffen
namelijk meer zicht op de wijze waarop de gedetineerde
zich ontwikkelt dan de rechter op voarhand kan hebben.
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Toekomstige ontwikkelingen

Zoals aangegeven kan een penitentiair programma wettelijk
gezien niet langer duren dan één jaar. Vooralsnog wordt in
de praktijk een maximumduur van zes maanden gehan-
teerd. Indien de ervaringen hiermee gunstig zijn en bezien
in het licht van de maatregelen voortvloeiend uit de ombui-
gingstaakstelling van DJI uit het Regeerakkoord, zouden
vanaf 2002 op gratere schaal penitentiaire programma’s
met een duur tot één jaar kunnen worden ingezet

2.2.3 Het elektronisch toezicht

Qorsprong elektronisch toezicht

Het meest recente alternatief voor de vrijheidsstraf is het
elektronisch toezicht. De directe aanleiding voor het starten
van het experiment met ET was de voortdurende schaarste
aan celcapaciteit. Voorzien werd dat de behoefte aan cel-
capaciteit ook na de voltooiing van de diverse bouwpro-
gramma's zou blijven bestaan. Er werd gezocht naar wegen
om de instroom in penitentiaire inrichtingen te beperien en
de uitstroom te bevorderen. .

Behalve besparing van schaarse en dure celcapaciteit was
er nog een andere reden om te gaan experimenteren met
ET. ET biedt namelijk de mogelijkheid om de maatschappe-
lijke integratie van de veroordeelde te bevorderen zonder
dat dit ten koste behoeft te gaan van het strafkarakier van
de interventie.

Inhoud elektronisch toezicht

Onder ET als technische voorziening wordt een vorm van
controle verstaan waarblj gebruik gemaaki wordt van één
of meer elektronische componenten om, gedurende een
bepaalde termijn, de aanwezigheid te verifiéren van een
bepaalde persoon op een vooraf met hem afgesproken
plaats-en fijd. Dit houdt onder andere in dat de veroordeel-
de zijn woning niet mag verlaten, behalve op de afgespro-
ken tijden.

Om te kunnen controleren of de veroordeelde op de afge-
sproken tijden thuis is, draagt hij een zender in de vorm van
een enkelband. Deze zender zendt 24 uur per dag, twee-
maal per minuut, een signaal uit. Het signaal wordt opge-
vangen door een ontvanger die in de woning van de deel-
nemer staat opgesteld. Via de telefoonlijn wordt het signaal
doorgegeven aan een computer in de meldkamer van een
particulier beveiligingsbedrijf. In deze computer is het dag-
programma van iedere deelnemer opgeslagen. De compu-
ter controleert op willekeurige momenten of het signaal
correspondeert met het dagprogramma. Bij ongecorloofde
aan- of afwezigheid van de veroordeelde of bij pogingen

om de enkelband te verwijderen, geeft de computer een
alarmmelding. De medewerkers van het particuliere beveili-
gingsbedrijf geven de melding terstond door aan de reclas-
sering. Die neemt vervolgens contact op met de veroordeel-
de om na te gaan wat de reden van de alarmmelding is.
Deor ET als technische voorziening te koppelen aan een
verplicht, strikt dagprogramma waarin tijd is ingeruimd voor
onder meer werk en opleiding en waarin geleidelijk aan
meer vrijneden worden opgebouwd, wordt de maatschap-
pelijke integratie van de veroordeelde bevarderd. De vrij-
heidsbeperking die de interventie met zich meebrengt, leidt
ertoe dat ET tegelijkertijd terdege als een straf wordt erva-
ren.30 Elektronisch toezicht als sanctiemodaliteit is dus niet
beperkt tot het moeten dragen van een enkelband waarmee
gecontreleerd kan worden of de veroordeelde op de afge-
sproken tijd thuis is. Er is steeds een activiteitenprogramma
aan verbonden.

De duur van het ET (programma plus enkelband) in het
experiment is vastgesteld op minimaal één maand en maxi-
maal zes maanden.

Juridische vormgeving

Elektronisch toezicht wordt vooralsnog in twee juridische
vormen toegepast, te weten in het kader van detentiefase-
ring en in combinatie met een taakstraf.

Bij de aanvang van het experiment vond de toepassing van
ET plaats op basis van artikel 47 Beginselenwet gevange-
niswezen. Met de inwerkingtreding van de Pbw op 1 januari
1999 is ET als vorm van detentiefasering een onderdeel
geworden van het penitentiair programma. Met ET wordt
hier dan gedoeld-op de elektronische voorziening waarmee
het toezicht wordt gewaarborgd; het activiteitenprogramma
wordt dan gevormd door de activiteiten die ingevolge het
penitentiair programma moeten worden verricht.

In de Erkenningsregeling penitentiair programma?! is de
koppeling aan “kaal" ET als volgt gelegd. Wanneer de ver-
oordeelde afkomnstig is uit een inrichting zonder regimes-
verbonden verlof (een gesloten inrichting) omvat het peni-
tentiair programma de eerste 16 weken ET. Komt de veroor-
deelde uit een inrichting waar maandelijks regimesverbon-
den verlof wordt gegeven (de voormalige halfopen inrichtin-
gen), dan worden de eerste 12 weken van het penitantiair
programma gecombineerd met ET32 Bestaat een peniten-
tiair programma uitsluitend uit plaatsing bij een werkgever,
dan omvat het penitentiair programma voor de volledige
duur ET. Deze regeling impliceert dat alleen bij veroordesl-
den die uit een inrichting komen waar wekelijks regimes-
verbonden verlof wordt gegeven (voorheen de penitentiaire
open inrichtingen) en waarbif het penitentiair programma
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niet uitsluitend plaatsing bij een werkgever omvat, ET nooit
onderdeel uitmaakt van het penitentiair programma.3?

In de Erkenningsregeling penitentiair programma is voorts
aangegeven dat in een situatie waarin ET strijdig zou zijn
met de resccialisatie van de veroordeelde, dan wel indien er
in de persoon van de deelnemer bijzendere omstandighe-
den aanwezig zijn, van de verplichte koppeling tussen het
penitentiair programma en ET door de selectiefunctionaris
kan worden afgezien. Hierbij kan gedacht worden aan het
uitvoeren van een bepaalde soort werkzaamheden die een
storing teweeg zouden brengen in de techniek (of vice
versa). Onder omstandigheden in de persoon zouden
bepaalde lichamelijke handicaps kunnen vallen. Het gaat
dus om uitzonderingssituaties.

De tweede juridische vorm waaronder ET kan plaatsvinden,
is die in combinatie met een taakstraf. Het gaat hierbij om
verdachten die gezien de ernst van de zaak kunnen reke-
nen op een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf van tussen de
zes en twaalf maanden. Volgens de huidige wet (artikel 22b
Sr) komen deze personen niet in aanmerking voor een
taakstraf. Met de verzelfstandiging van de taakstraf zoals
varmgegeven in het wetsvoorstel Taakstraffen, komt deze
beperking overigens te vervalien. Door een lange taakstraf
te combineren met ET kan de rechter onder het huidige
recht de gewenste straf evenwel realiseren. Het ET vormt in
dat geval een zodanige verzwaring van de straf dat het
onvoorwaardelijke deel beperia kan blijven tot zes maanden
en derhalve een taakstraf mogelijk blijft. ET in deze vorm
moet worden gezien als de technische voorziening van de
enkelband met daaraan gekoppeld een vastgesteld activi-
teitenprogramma. De dader wordt dan bijvoorbeeld veroor-
deeld tot zes maanden onvoorwaardelijke gevangenisstraf,
om te zetten in 240 uur onbetaalde arbeid, plus een voor-
waardelijke gevangenisstraf met als bijzondere voorwaarde
dat de veroordeelde zich gedurende een bepaald aantal
maanden onder ET laat stelien.

De rechter kan daarbij bepalen dat het ET tegelijk met de
taakstraf aanvangt of dat de veroordeelde eerst onder toe-
zicht wordt geplaatst en daama de tazkstraf aanvangt of
vice versa. In de belgidslijn OM voor invoering ET3* wordt
aangegeven dat gelet op het vrijheidsbeperkende karakter
van ET en de ervaren zwaarte ervan, het sterk de voorkeur
vardient in het vonnis te laten opnemen dat eerst het ET en
daarna de taakstraf moet worden uitgevoerd.

Voor het vaststellen van de duur van het elektronisch toe-
zicht in combinatie met een taakstraf is geen omrekentabel
voorhanden. In de prakiijk biijkt dat voor iedere maand
waarmee de voorgenomen onvoorwaardelijke gevangenis-

straf de zes maanden overschrijdt; cok één maand ET wordt
gevorderd respectievelijk opgelegd.

Toekomstige ontwikkelingen

Na beéindiging van het experiment in de arrondissernenten
Leeuwarden, Groningen, Assen en Zwolle en de evaluatie
daarvan door het WODC, heefi de toenmalige Minister van
Justitie besloten tot een gefaseerde landelijke invoering van
ET, en is de Tweede Kamer daarover geinformeerd.35 Deze
landelijke invoering is onlangs gerealiseerd.
Bovengenoemde juridische modaliteiten worden in de brief
als uitgangspunt genoemd. Tevens is in deze brief aangege-
ven dat voor de definitieve juridische vorm van ET nog een
termijn van twee Jaar zou worden genomen (tot oktober
1999) om aanvullende ervaring op te doen. Dit geldt met
name voor de toepassing in combinatie met een taakstraf,
aangezien met deze modaliteit in de noordelijke arrondisse-
menten slechts weinig ervaring is opgedaan.

Zoals eerder aangegeven bevat het Regeerakkoord 1998
een ombuigingstaakstelling voor DJI oplopende tot 115 mit-
joen gulden structureel op jaarbasis. Een van de maatrege-
len om deze taakstelling te realiseren, is het uitbouwen van
de toepassing van ET naar de korte vrijheidsstraffen. Al
geruime tijd wordt ter vervanging van een onvoorwaardelij-
ke vrijheidsstraf tot zes maanden een taakstraf opgelegd.
Fvenwel wordt daamaast nog veelvuldig een korte vrij-
heidsstraf toegepast. Een van de oorzaken hiervan is gele-
gen in het feit dat een taakstraf volgens huidig recht niet bij
verstek kan worden opgelegd. Zoals in paragraaf 2.2.1
hiervgor is aangege\fén, is het instemmingsvereiste bij amen-
dement in het wetsvoorstel Taakstrafien komen te vervallen.
In die gevallen dat geen téakstraf wordt opgelegd, maar
een korte vrijheidsstraf, kan soms.gedacht worden aan
(gedeeltelijke) vervanging door ET. Op de merites hiervan
en op de definitieve inbedding van ET in het gehele sanctie-
stelsel wordt nader ingegaan in paragraaf 3.5. Op de beteke-
nis van de korte onvoorwaardelijke vrijheidsstraf binnen het
sanctiestelsel wordt ingegaan in paragraaf 3.3.3.4. Taak-
straffen bij verstek kamen aan de orde in paragraaf 3.3.2.2.

2.3 Organisatorische en bestuurlijke ontwik-
kelingen

Op het terrein van de organisatie van de rechtspraak als-
mede, meer in den brede, het terreln van het openbaar
bestuur, zijn verschillende ontwikkelingen te signaleren die
voar het sanctiestelsel van belang zijn.

De organisatie-van het strafrecht was gedurende lange tijd
betrekkelijk overzichtelijfk. De strafrechter legde straffen op,
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het Openbaar Ministerie was verantwoordelijk voor de ten-
uitvoerlegging; het Ministerie van Justitie speelde een zeer
beperkte rol. In dat beeld is met name de laatste decennia
verandering gekomen. Bovendien kan verwacht worden dat
het beeld zich in de komende jaren nog verder zal wijzigen.

2.3.1 De strafrechter

In de eerste plaats is de positie van de strafrechter sterk
veranderd. Zo heeft hij de facto niet langer het bestraffings-
monopolie. In diverse regelingen is aanvaard dat ook ande-
‘ren dan strafrechters bestraffen. Zo is in de Wet administra-
tiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften geregeld
dat opsporingsambtenaren boetes kunnen opleggen voor
verkeersovertredingen. De bestuurlijke boste is ook op
andere terreinen van het recht aanvaard. Ook in andere
landen wordt aanvaard dat anderen dan strafrechters
bestraffen. Het Duitse Ordnungswidrigkeitenrecht is een
bekend voorbeeld. Gewezen kan ook nog worden op het
EG-recht: de Commissie kan zeer hoge boetes opleggen
voor schendingen van het mededingingsrecht.

Nu kan tegengewarpen worden dat de boetes die door
anderen dan strafrechters worden uitgedeeld niet "straf-
rechtelijk” van aard zijn, en dat daarin een wezenlijk ver-
schil schuilt. Het is echter de vraag of deze tegenwerping
hout snijdt. Formeel betreft het hier inderdaad geen straf-
recht; dat kan echter geen doorslaggevend argument zijn.
Materieel betreft het namelijk (n de zin van art. 6 EVRM26)
wel degelijk strafrecht, of in ieder geval recht dat daarmee
een sterke verwantschap vertoont. In dat verband kan wor-
den opgemerkt dat veel feiten die bestuurlijk beboet kunnen
worden, nog steeds ook voor de strafrechter kunnen komen.
Dat geldt bijvoorbeeld voor het niet naleven van inlichtingen-
plichten in de sfeer van de sociale zekerheid, maar ook voor
verkeersovertredingen, indien daarbij schade optreedt.

Al met al kan geconcludeerd worden dat het bestraffings-
monopolie van de rechter in het strafrecht met name ook
gelet op de mogelijkheden tot oplegging van bestuurlijke
boetes, niet vanzelisprekend meer is.

Er is een tweede ontwikkeling die het uitgangspunt dat
bestraffing uitsluitend een rechterlijke activiteit is, aangetast
heeft. Die is gelegen in de ontwikkeling die de transactie
heeft doorgemaakt. Het Wetboek van Strafrecht heeft de
transactie in 1886 slechts als een gunst aan de verdachte
erkend. Slechts door vrijwillige betaling van de maximum
geldboete en afdracht van de aan verbeurdverklaring
onderworpen voorwerpen kon van vervolging worden afge-
zien. De parlementaire behandeling maakt de achtergrond
van deze terughaudendheid wel enigszins duidelijk: “Met

de meerderheid der Commissie acht de Minister het begin-
sel van transactie in strafzaken volstrekt verwerpelijk” De
Commissie had eerder vastgesteld: "De regel moet zijn dat
de regter de straf bepaalt, niet, zij het ook indirect, het
Openbaar Ministerte; en alleen bij uitzondering moet toege-
laten worden dat de beklaagde de regtertijke uitspraak
voorkomt, maar dan daor het vrijwillig ondergaan van de
hoogste straf waartoe hij kon worden veroordeeld”

Dat uitgangspunt is, met name door de Wet vermogens-
sancties van 1983, rigoureus opzij gezet. Daarbij is toegela-
ten dat het OM voor hijna alle strafbare feiten transacties
kan doen uitgaan. Die transactie wordt niet meer
beschouwd als een gunst voor de verdachte, die zo een
rechterlijke uitspraak kan voorkomen, maar als een middel
waarmee het OM het beslag op zittingscapaciteit kan
terugdringen. Algemeen aanvaard en in richilijnen neerge-
legd is dat ter terechtzitting een hoger bedrag wordt gesist
dan in de transactie was opgenomen; een systeem dat de
wetgever van 1886 klaarblijkelijk een gruwel was.

In deze ontwikkeling ligt besloten dat bestraffing door de
rechter bij veel delicten feitelijk niet meer als het uitgangs-
punt wordt gezien. De verdachte moet voor inschakeling
van de strafrechier immers “betalen” met een hoger tarief
Van de verdachte die geen “verhaal” heeft, wardt verwacht
dat hij gewoon aan het OM betaalt; dat is het uitgangspunt
dat voorop staat.

Ten slotte kan in dit kader worden gesignaleerd dat de
rechterlijke bestraffingsvrijheid de facto is aangetast. De
Commissie van Rapperteurs zag, blijkens haar serder geci-
teerde opmerking, voor 1886 al haarscherp dat de introduc-
tie van een ruimere transactiemogelijkheld niet alleen voor
het OM, maar ook voor de strafrechter grote gevolgen zou
hebben. De bedragen waartegen men bij het OM sirafver-
volging kan “afkopen”, sturen ook de straffen. De heden-
daagse praktijk met richtlijnen maakt dat zeer duidelijk.
Hoazeer een rechter wettelijk de ruimte heeft zich niets van
richtlijinen aan te trekken, alleen al het gelijkheidsbeginsel
dwingt hem ertoe bij de op te leggen straf met richtlijnen -
rekening te houden.

Een aantal ontwikkelingen duidt erop dat de expertise van
de strafrecfiter als bestrafiingsmonopolist in de nabije toe-
komst scherper zal worden afgebakend. In de eerste plaats
bestaat de reéle mogelijkheid dat de bestuurlijke boete ver-
der terrein zal winnen. Voorbereid wordt momenteel een
algemeen deel in de Algemene wet bestuursrecht over

. bestuurlijke boetes. Op verschitlende terreinen bestaan ook

nog steeds plannen, handhaving van normen van het straf-
recht los te koppelen.
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Voorts bestaan plannen om het bestuur ook in het straf-
recht een grotere rol toe te bedelen. Zo wordt momentesl
een algemene maatregel van bestuur voorbereid op basis
van artike! 37 Wet op de economische delicten, die verschil-
lende bestuursorganen transactiebevoegdheid moet geven.
In het grondslagenonderzoek van Knigge en Groenhuijsen
voor een eventueel nieuw Wetboek van Strafvordering,
wordt een regeling voorgesteld waarin het OM de bevoegd-
heid krijgt boetes op te leggen. Het zou op dit moment te
ver voeren om daar nader op in te gaan.

Ten slotte kan in dit kader worden gewezen op het wets-
voorstel Taakstraffen (zie o.m. paragraaf 2.2.1 hiervddr).
Indien dit wetsvoorstel kracht van wet krijgt, kan het OM in
het kader van een transactie taakstraffen “opleggen” daar
waar nu doaor de rechter taakstraffen worden opgelegd ter
vervanging van maximaal drie maanden gevangenisstraf.

De vraag is of, en zo ja waar, deze ontwikkeling een natuur-
lijk eindpunt zal bereiken. Uitgesloten fijkt vooralsnog in
jeder geval dat de oplegging van vrijheidsbenemende straf-
fen aan anderen dan de sirafrechter zal worden overgedra-
gen. Niet alleen artike! 113 Grondwet, maar ook artikel 5
EVRM, dat rechterlijke bemoeienis met vrijheidsbeneming
centraal stelt, verhindert dit. Dat de rechter de vrijheidsstraf
"aplegt” impliceert ook, dat hij niet slechts tot tenuitvoerleg-
ging machtigt: zijn verantwoordelijkheid reikt verder en dat
zal waarschijnlijk in de voorzienbare toekomst ook zo blij-
ven. Vrijheidsbeperkende sancties kunnen in beginse! even-
wel ook zonder rechterlijke tussenkomst worden opgelegd
en ten uitvoer gelegd. vrijheidsbeperkende sancties kunnen
veelal slechts worden ten uitvoer gelegd onder de dreiging
et een vrijheidsbenemende straf. Een belangrijk vraagstuk
voor de komende jaren wordt, op welke wijze de {rechterlij-
ke bemoeienis met deze) vervangende vrijheidsbeneming
verder vorm waordt gegeven. Het recht kent daar thans ver-
schillende vormen voor. Zo is bij de voorwaardelijke veroor-
deling rechterlijke bemoeienis met de dreigende vrijheids-
benemende straf en met het bevel tot daadwerkelijke exe-
cutie daarvan gegarandeerd (Zie ook paragraaf 3.3.2.1). B
geldboetes, opgelegd in het kader van de WAHV, is
bemoeienis van de rechter met vrijheidsbeneming bij niet-
betaling (de gljzeling ex art. 28 WAHV} slechts in de fase
van de tenuitvoerlegging daarvan voorzien. In het wetsvoor-
stel Taakstraffen wordt de rechiterlijke bemoeienis meer
zoals bij het opleggen van een geldboete vormgegeven,
door bij het vonnis vervangende hechtenis te bepalen.

Het [aat zich op dit moment niet aanzien hoe deze ontwik-
keling zal eindigen. Enerzjds zou het in de lijn met de his-
torische ontwikkeling zijn wanneer de bemoefenis van de

rechter met de oplegging van vrijheidsbeperkende sancties
verder zou worden teruggebracht. De rechierlijke expertise
wordt daarmee doelmatiger aan'g-ewend en richt zich dan
met name ap de beslissingen tot vrijheidsbeneming. Een
dergelijke verdere profilering van de rol van de rechter bij
de oplegging is echter alleen verantwoord indien de beoor-
delingsvrijheid van de strafrechter in het geval deze - later
- "vervangen” moet worden door een vrijheidsbenemende
sanctie, betrekkelijik groat is. Dat nu vergroat echter weer
het risico op afwijkende beoordelingen door de rechter. Het
is de vraag of de kwaliteit van de strafrechtspleging erbij
gebaat is indien dat risico zich te dikwijls verwerkelijkt. Het
is niet verwonderliji dat juist bij de geldboete, die door tari-
fering 37 sterk gelniformeerd is, bepaling van de vrijheids-
beneming achteraf in WAHV-zaken geaccepteerd is.

Er zijn momenteel, zo bleek reeds, ontwikkelingen gaande
die ertoe leiden dat strafeisen en daarmee straffen verder
worden geiiniformesrd. Met name Polaris38 is in dit ver-
band genoemd. Het zou kunnen zijn dat de komende jaren
mede op basis van Polaris-achtige systemen wegen zullen
worden gezocht om de oplegging van niet-vrijheidsstraffen
waar magelijk zo ver te unifermeren dat het verantwoord is
de rechter als vrijheidsbenemer eerst in het natraject in te
schakelen.

Als vermogenssancties of vrijheidsbeperkende sancties
worden opgelegd waarmee de betrolkene het niet eens is,
dient daartegen in ieder geval beroep bii de rechter open te
staan. Een vraag die hierbij rijst, is of de rechter die in het
natraject als vrijheidsbenemer wordt ingeschakeld zich dan
nog een oordeel kan vormen over de rechtmatigheid van
het opleggen van de aanvankelijke sanctie, of dat hij alleen
een oordeel kan geven over de beslissing de vrijheid te ant-
nemen, na niet-nakoming van de eerder opgelegde sanctie.
In het eerste geval zou de rechter bij de oplegging van ver-
vangende hechtenis terug kunnen komen op een feiten-
vaststelling die onaantastbaar zou zijn geweest als de te
vervangen straf (een geldboete bijvoorbeeld) te executeren
was geweest. ]
Een andere onwikkeling kan zijn dat (zoals in het wetsvoor-
stel Taakstraffen wordi voorgesteld) de rechter reeds bij de.
oplegging van een vrijheidsheperkende straf de sanctie -
bepaalt wanneer de straf niet wordt nageleefd. Indien zich
een zodanige situatie voordoet kan het OM de vervangende
hechtenis bevelen en heeft de rechter - in de gevallen dat
de hetrokkene dit bevel aanvecht - de rol om te bepalen of
de sanctie inderdaad niet (voldoende) is nagekomen.
Hierop wordt in paragraaf 3.3.2.3 over de straf van vrijheids-
beperking nader ingegaan.
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In dit kader rijst ten slotte de vraa'g of aen grotere bemoei-
enis van de rechter met de executie van strafrechtelijke
sancties, met name de vrijheidsbenemende, in de lijn der
verwachting ligt. De beantwoording van deze vraag hangt
in sterke mate samen met de (verwachtingen omtrent de)
vrijheden die OM en departement op het terrein van de
executie hebben gekregen en zullen krijgen. De verplichting
tot inschakeling van de strafrechter bij de.oplegging van
vrijheidshenemende sancties impliceert, dat de strafrechter
een betrekkelijk nauwkeurig beeld dient te hebben van de
wijze waarop de sanctie ten uitvoer dient te worden gelegd.
Dit zou enigszins anders kunnen worden wanneer de straf-
rechter bi vrijheidsstraffen als een machtigende rechter zou
worden gaan beschouwd; in dat geval zou de strafrechter
slechts een beeld behoeven te hebben van de meest zware
executiewijze die tot de mogelijkheden behoart. Het terug-
brengen van de rechterlijke bemoeienis bij vrijheidsbene-
mende straffen tot “machtigen” is, zoals eerder aangege-
ven, geen wenselijke optie.

Ook de rol van de rechter bij bijvoorbeeld de tenuitvoerleg-
ging van vervangende hechienis of de beslissing om deel-
name aan een penitentiair programma te beéindigen, vraagt
om aandacht voor de vrijheden die OM en departement op
het terrein van de executie hebben. Niet elk geschil vraagt
om beslechting door de rechter; inschakeling van de rech-
ter ligt meer voor de hand naarmate er meer op het spel
staat. En hoeveel er op het spel staat, hangt in executiesfe-
ren vooral af van de mate van vrijheid die OM en departe-
ment bij de executie hebben.

Het capaciteitstekort van rechterlijke instanties pleit er der-
halve sterk voor, executietrajecten zoveel mogelijk in regel-
geving vast te leggen. Met de invoering van de Pbw en de
daaraan verbonden nadere regelgeving is hieraan invulling
gegeven. De hoofdlijnen van de detentiefaseringstrajecten
die voor gedetineerden beschikbaar zijn, zijn thans in de
regelgeving neergelegd. Vroeger waren deze regels, zo deze
al in geschriften waren verwoord, op het niveau van een cir-
culaire neergelegd. Thans is dit minimaal op het niveau van
een ministeriéle regeling. Ten aanzien van het penitentiair
prograrmma, de meest vrijheidbiedende executievorm, zijn de
regels zelfs gegeven op het niveau van de Pm en de Pbw.
Waar inschakeling van een rechter gelet op het voorgaande
desalniettemin in de rede ligt, zal veelal de vraag rijzen
weolke rechter ingeschakeld dient te worden: de veroorde-
lende rechter of een andere. De beantwoording van deze
vraag hangt in belangrijke mate af van de reden waarom de
rechter ingeschakeid wordt. Als de rechter wordt ingescha-
keld omdat een belangrijke wijziging wordt aangebracht in
de wijze van executie die de veroordelende rechter voor

ogen stond, ligt inschakeling van deze rechter voor de
hand. De Gratiewet vormt daar een-uitdrukking van. Als van
de rechter een relatief nieuwe beoordeling wordt gevraagd
van een geschil dat betrekkeifjk los staat van de aanvanke-
lijke veroordeling kan, gelet op het belang van rechtsgelijk-
heid, juist concentratie van rechtsmacht voor de hand lig-
gen. Vergelijk de concentratie van rechtsmacht, althans in
hoger beraep, inzake de verlenging van terbeschikkingstel-
lingen bij de penitentiaire kamer van het Gerechtshof te
Armhem. Maar ack de beoordeling van vorderingen tot ten-
uitvoerlegging van veorwaardelijke veroordelingen en
omzettingen van taakstraffen behoeven in dit perspectief
niet door de zittingsrechter behandeld te worden.

Voor beide opties bestaan argumenten. Niet ondenkbaar is
dat, gelet op de nadruk die momenteel op de rechtsgelijk-
heid wordt gelegd, in de executie - al dan niet geinspireerd
door bestaande beklag- en beroepsmogelijkheden - meer
en meer andere rechters dan de zittingsrechter ingescha-
keld zullen worden. Het helang van een op de persoon
afgestemde executie wordt momenteel immers zwaar
gewogen. Inschakeling van de rechter als geschillenbe-
slechter in de executiefase zou het wel eens mogetijk kun-
nen maken meer aan dat desideratum tegemoet te komen
dan met inschakeling van enkel de zitingsrechter mogelijk
is (zie in die zin ook par. 2.2.2, onder bevoegdheidsverde-
ling).

Indien een verdergaande rechterlijke betrokkenhsid bij exe-
cutiebeslissingen wenselijk wordt geacht, ligt het dus meer
voor de hand om te denken aan een executierechter (zoals
nu de Cenirale Raad voor Strafrechtstoepassing) dan aan
het leggen van deze taken bij de zittingsrechter.

2.3.2 Het Openbaar Ministerie

De invioed van het OM op de straf die feitelijk wordt opge-
legd, is toegenomen. Van belang zijn met name de ruime
transactiebevoegdheid en de richtlijnen die door het OM
worden uitgevaardigd. Transacties die door het OM worden
voorgesteld, sturen de strafoplegging in het geval daar niet
aan voldaan wordt, sterk. Dat is om redenen van rechtsge-
lijkheid ook alleen maar positief te waarderen. Richtlijnen
hebben eenzelfde uniformerende werking, ook in gevallen
waarin het aanbieden van een transactie geen optie is.
Vooral van de ontwikkelingen rond Polaris mag een verdere
uniformerende werking, en daarmee een vergroting van de
invioed van het OM op de strafoplegging, worden verwacht.
Op het terrein van de executie van indiviguele vrijheidsstraf-
fen is de rol van het OM gewijzigd. Deze ontwikkeling is te
zien in de wijziging van artikel 553 Sv die met de invoering
van de Pbw is doorgevoerd. Was vroeger het OM wettelijk
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gezien verantwoordelijk voor de tenuitvoertegging van straf-
vonnissen, thans is er sprake van een gedeelde verantwoor-
delijkheid met de Minister van Justitie. Het niguwe artikel
553 Sv vormt een codificatie van een ontwikkeling waarin in
toenemende mate beslissingen aangaande die tenuitvoer-
legging inmiddels genomen werden doar bestuursorganen
die geen deel van het OM uitmaken: met name het Centraal
Justitieel Incassobureau (CJIB) en DJI. Het OM is nu belast
met de tenuitvoerlegging van vonnissen en bevelen tenzij
het de tenuitvoerlegging daarvan voordraagt aan de minis-
ter. In die gevatlen, waarbij het gaat om de zaken die door
het CJIB en DJl worden uitgevoerd, gaat de verantwaorde-
lijkheid over op de Minister van Justitie.

Deze verschuiving van verantwoordelijkheden lijkt samen te
hangen met twee ontwildelingen. In de eerste plaats is van
belang dat de executie van de vrijheidsstraf thans, veel
meer dan corspronkelijk het geval was, toegesneden wordt
aop de persoon van de individuele justitiabele. Het OM is
niet het eerstaangeWezen orgaan om de individuele afwe-
gingen die in dat kader vereist zijn te maken. Deze afwe-
gingen vereisen dikwijls niet zozeer juridische expertise,
raar andersoortige ervaring en kennis, Dit neemt niet weg
dat het OM kan hepaten dat het in individuele gevallen wel
betrokken blijft bij de tenuitvoerlegging van vrijheidsstraf-
fen. Doar het plaatsen van een zogeheten executie-indica-
tor wordt gegarandeerd dat de administratie het OM con-
sulteert over voorgenomen beslissingen waarmee aan een
gedetineerde bepaalde vrijheden worden toegekend, zoals
bijvoorbeeld het verlenen van verlof. Met het oog op de
omvang van de doelgroep is dit ook een efficiénte werkwil-
ze.

In de tweede plaats kan de opkomst van de administratie in
het algemeen en van de rechtsbescherming daariegen in
het bijzonder worden gememoreerd. In 1886 was het
Ministerie van Justitie veel bescheidener van omvang dan
thans. De rechtsbescherming tegen bestuurlijik handelen
heeft vaoral na de Tweede Wereldoorlog met eerst de Wet
administratieve rechtspraak openbaar bestuur en jater de
Algemene wet bestuursrecht zeer sterk opgang gemaakt.
Na de invoering van het klachtrecht voor gedetineerden in
1977 is met de Pbw ook de rechtspositie van de gedetineer-
de op een steeds hoger niveau gekomen.

In het voorgaande ligt besloten dat ook de taken van het
OM zich verder zullen entwikkelen. Het ligt, als gezegd, in
de lijn der verwachting dat richtlijnen en geautomatiseerde
systemen, met name ook Polaris, daarbij meer en meer de
straffen en strafeisen zullen bepalen. De rechtsgelijkheid is
met deze ontwikkeling gediend. Het verlies dat deze unifor-
mering oplevert voor de afstemming van de straf op regio-

nale omstandigheden en de persoon van de verdachte kan
niet tegen deze voordelen opwegen. In de eerste plaats is
een regio in Nederland een betfékkelijk begrip; Nederland
is klein. De nog steeds toenemende mabiliteit zal er verder
voor zorgen dat er steeds minder reden zal zijn voor een
regionaal strafbeleid. Niet alleen zijn bendes nationaal en
internationaal actief: de waardering van strafbare feiten in
verschillende delen van het land kruipt naar het lijkt ook
steeds dichter naar elkaar toe. Grote lokale verschillen in
strafmaat worden daardoor meer en‘meer anachronismes.
De persoon van de verdachte speelt voorts minder een rol
naarmate het delict minder ernstig en de straf lichter is.
Lage geldboetes zijn in richtliinen getniformeerd, terwij!
aan het bepalen van de straf terzake van doodslag gewoon-
lijk een uitgebreid persoonlijkheidsonderzoek voorafgaat,
Het straf- en sirafprocesrecht houdt daar terecht rekening
mee.

Een hijkomend gevolg van de gesignaleerde ontwikkeling is
dat het OM meer en meer als een eenheid zal moeten ope-
reren. De bijdrage van het OM aan de rechtsgelijkheid zal
slechts ten volle verwezenlijkt kunnen worden indien de
verschillende officieren van Justitie het Polaris-systeem en
andere systemen daadwerkelijk als richtsnoer aanvaarden.
Niet omwaarschijnlijk is dat mechanismes zullen worden
ontwikkeld om deze ontwikkeling te ondersteunen. Het
CJIB kan op het punt van de vermogenssancties zo'n
ondersteunende rol hebben; bij transacties wordt die
momenteel reeds vormgegeven. Bij andere sancties bestaat
vooralsnog niet iets dergelijks; verwacht mag evenwe! wor-
den dat het op termijn zal worden gerealiseerd. Die ver-
wachting is met name ook gewettigd omdat, zoals reeds
gezegd, juist de betrachte rechtsgelijkheid de afweging van
het OM in de ogen van de rechter een bepaald gezag geeft.
Als de rechter het idee heeft dat hij de afweging van een
enkele officier van Justitic beaordeett, zal hi] eerder geneigd
ziin, zijn eigen afweging ervoor in de plaats te stellen. En,
zoals eveneens eerder opgemerkt, juist dat gezag van de
door het OM opgelegde sanctie bij de strafrechter is cruci-
aal; verwacht mag dan ook worden dat het OM de centrale
codrdinatie zal versterken om dit gezag te verhogen.

Uit het voorgaande blijkt dat de rol van het OM bij de exe-
cutie van vrijheidsbenemende sancties is veranderd. Anno
1886 was de bemoeienis van het OM met de executie een
waarborg voor een wetsconfarme en ook overigens rech-
matige tenuitvoerlegging; heden ten dage ligt het meer voor
de hand adequate administratieve rechisbescherming open
te stellen tegen ingrijpende in het kader van de tenuitvoer-
legging genomen beslissingen. In grote lijnen zou men kun-
nen stellen dat rechtsbescherming meer en meer een rech-
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terlijke taak wordt, terwijl het OM meer en meer de zorg
voor de rechtsgelijkheid krijgt.

2.3.3 De administratie

Uit oogpunt van rechtsbescherming van de veroordeelde
behoeft de grotere rol van de administratie bij de tenuit-
voerlegging van vrijheidsbeperkende straffen en vrijheids-
straffen, als gezegd, geen verlies te betekenen. Diens
rechtsbescherming kan adequaat worden geregeld. In de
komende jaren zal moeten worden bezien of de grotere rol
van de administratie zich heeft verenigd met het respect
voor het gewijsde dat de basis voor de executie vormt, als-
mede het belang van de maatschappij, dat daarin uitdruk-
king heeft gevonden. Met andere woorden, of de in het
kader van de Pbw gegeven regels over de executie van
straffen en de toepassing daarvan in de praktijk, de rechier
voldoende vertrouwen geven in de administratie. Dat kan
tot uitdrukking komen in de mate waarin de rechter bij het
vonnis aanwijzingen geeft voor de tenuitvoerlegging daar-
van {vgl. artikel 15 lid 4 Pbw).

De Dienst Justitiéle Inrichtingen

Tegelijk met het toenemen van de veraniwoordelijkheid op
het gebied van de executie, is de administratie binnen het
departement van Justitie gaandeweg een zelfstandiger
positie gaan innemen. Dit resulteerde op 1 januari 1995 in
de instelling van de Dienst Justitiéle Inrichtingen. Dit agent-
schap nam de vitvoerende taken (de tenuitvoerlegging van
vrijheidsbenemende maatregelen en straffen) over van de
directie Delinquentenzorg en Jeugdinrichtingen, die weer
mede voort was gekormnen uit de directie
Gevangeniswezon,38

Het leidend principe achter deze verzelfstandiging was de
scheiding van beleid en uitvoering door middel van het
concept van “sturen op afstand en op hoofdlijnen”. Een pro-
fessicnele uitvoeringsorganisatie met eigen, vooral beheers-
matige bevoegdheden, kan op enige (bestuurlijke) afstand
van het kemdepartement tot een betere aansluiting komen
van het decentrale primaire proces op het werkaanbod en
op de partners in en rond de keten voor strafrechtshandha-
ving. Waar dus de administratie in de lgop der jaren meer
en meer de feitelijke verantwoordelijkheid had gekregen
voor de executie, diende de verzelfstandiging ervoor dat zij
ook de nodige bevoegdheden kreeg om die verantwoorde-
lijikheden waar te kunnen maken.

Echter ook voor een agentschap draagt de minister de inte-
grale politieke verantwoordelijkheid. Er is daarmee een
spanningsveld tussen politieke nabijheid en behesrsmatige
afstand, zeker op dit beleidsterrein. Daarbij is een agent-

schap ook niet uilgesloten van generale ombuigingen en 23
taakstellingen. B

Jaarlijks worden afspraken gemaakt met de DJ) over de te
leveren prastaties en de bijbeﬁorende vergoeding. Die pres-
taties worden uitgedrukt in de verschillende soorten plaat-
sen in de sectaren gevangeniswezen, terbeschikkingstelling
en justitiéle jeugdinrichtingen, en de zogeheten kostprijs
per soort plaats.i? Voor al deze categorieén is vastgelegd
wat het doel en de doeigroep is, en welke processen en
activiteiten deel uitmaken van het regime. Op basis hiervan
worden de kostprijzen berekend. Bezuinigingsmaatregelen
hebben dan een zichthaar effect op hetzj het aantal gele-
verde plaatsen, hetzij het gevoerde regime (bijv. door verso-
bering).

De basis voor de jaarfijkse (kader)afspraken ligt onder
andere in een door het kerndepartement opgesteld meerja-
renbeleidskader. In 1996 werd het gerste meerjarenbeleids-
kader opgesteld. Momentesl vindt de voorbereiding plaats
van een hernieuwd meerjarenbeleidskader voor de geza-
menlijke vitvoeringsorganisaties op het gebied van de
sanctietoepassing. Het kader wordt opgesteld in samen-
spraak met die verschillende arganisaties.

Wanneer dit sturingsconcept consequent wordt doorge-
voerd en indien aan de daarbij hehorende randvoorwaarden
is voldaan, komt dit ten goede aan hijna alle eisen die aan
het sanctiestelsel kunnen worden gesteld (en waarop in
hoofdstuk 3 uitgebreid wordt ingegaan): sturen op hoofdlij-
nen bevordert de transparantie. Tegelijkertijd heeft de DJI
ruimte om de tenuitvoerlegging van straffen slagvaardig en
flexibel vorm te ge;.fen. Door soorten van opvang te ontwik-
kelen die aansluitén bij de kenmerken van de verschillende
categorieén delinquenten, wordt gewerkt aan doelmatig-
heid en effectiviteit. De waarborging van randvoorwaarden
als legaliteit, menswaardigheid en punitiviteit vindt- plaats in
voornoemde centrale beleidskaders en door de formele
vaststelling van de daarvan afgeleide jaar- en beleidsplan-
nen van de uitvgeringsorganisaties.

De Stichting Reclassering Nederland

De reorganisatie van de reclassering in 1995 heeft geleid
tot de Stichting Reclassering Nederland {SRNJ, die samen
met de partners verslavingsreclassering en reclassering
Leger des Heils verantwoordelijk is voor het reclasserings-
werk in Nederland. De SRN is het aanspreekpunt voor het
departement. Subsidies en verantwoording verlopen via
deze stichting. De SRN is in 1995 met haar pariners aen
samenwerkingsverband aangegaan, onder meer over het
aandeel in de subsidie. Sinds 1995 is de sturingsrelatie met
de SRN verder vormgegeven op basis van de Reclas-
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seringsregeling 1995. Uitgangspunt daarbij varmde het eer-
dergenoemde concept “Sturen op afstand en op hoofd-
lijnen™

Bij de reclassering is een cultuuromslag gaande, die de
mogelijkheid geeft de reclassering te belasten met meer
toezichthoudende taken, In de jaren zeventig had de reclas-
sering een sterk onafhankelijke koers van justitie en stelde
zij de dader centraai. Indien een veroordeelde de bijzondere
voarwaarden niet naleefde, werd dit zelden gemeld aan het
OM. Door de stijging van de criminaliteit, de verharding
ervan en de reactie van de maatschappij daarop, is ook bij
de reclassering het besef doorgedrongen dat criminaliteit
soms een andere (meer consequente) aanpak vergt. Thans
is de voornaamste doelstelling van de reclassering het
bevorderen van de maatschappelijke veiligheid door middel
van het bestrijden van overlast en het voorkémen c.q. ver-
minderen van recidive, met als middel het regisseren van
maatschappelijke herinpassing (begeleiding en toezicht).
De reclassering heeft door de uitvoering van taakstraffen
op zich te nemen executerende taken gekregen, hetgeen
een breuk met het verleden betekent. Ook hij het experi-
mertt elektronisch toezicht en de gefaseerde landelijke
invoering ervan is de reclassering nauw betrokken en
bereid (ook) toezichthoudende taken uit te voeren (zie
paragraaf 2.2.3 hierv6dr). Voor de in januari 1999 ingevoer-
de penitentiaire programma's is de reclassering samen met
DJI de belangrijkste uitvoerder.

In het verleden waren de inzst van reclassering in de peni-
tentiaire inrichtingen en de nazorg na detentie de enige
raakvlakken iussen reclassering en DJI. Daar is de afgelo-
pen jaren dus veel verandering in gekomen. Ten behoeve
van de invoering van elektronisch toezicht is een samen-
werkingsprotocol tot stand gekomen waarbij de verant-
woordelijkheden en bevoegdheden van beide organisaties
geregeld zijn. Ook voor de uitvoering van de penitentiaire
programma’s is door de reclassering en DJI een samenwer-
kingsovereenkomst gesloten,

De toenemende verwevenheid van de werkzaamheden van
de SRN en de DJI zowel tijdens als na de detentie maakt
een herbezinning noodzakelijk op de wenselijke organisato-
rische vormgeving van de onderlinge verhouding.
Resocialisatie is steeds minder een proces dat zich strikt
laat scheiden in een intramurale versus een extramurale
aanpak. Integendeel, om een succesvolle terugkeer van
gedetineerden in de samenleving te bevorderen is een tra-
jectbenadering noodzakelijk die aanvangt hinnen de peni-
tentiaire inrichting en die waar mogelijk eindigt in een laat-
ste executiefase in de vrije samenleving. Een transparante
en eenduidige regie op dergelijke trajecten is essentieel. De

vraag of de wenselijke synergie tussen detentie- en reclas-
seringstaken binnen de huidige organisatorische afbake-
ning van werkveiden kan worden bereikt, zal nader moeten
worden bezien. g ’ '




3 HET SANCTIESTELSEL

3.1 Inleiding

Aan het eind van de varige eeuw werd het strafstelsel van
het nieuwe Wetboek van Strafrecht strafrechtstheoretisch
gezien geplaatst hinnen de verenigingstheorie. De toenma-
lige Minister van Justitie Modderman onderscheidde tijdens
de behandeling in de Tweede Kamer drie groepen theo-
rieén.! De eerste groep strafrechtstheorieén focust uitslui-
tend op het belang van de maatschappij en offert het
belang van het individu daaraan op. De verbeteringstheorie
daartegenover, heeft juist in de eerste plaats het oog op het
belang van het individu en stelt ket belang van de maat-
schappi] op de achtergrond. De derde theorig, “die aan dit
Wetboek ten grondslag ligt’, stelt het belang van de maat-
schappij op de voorgrond, maar wil “van strijd tusschen de
belangen der gemeenschap en van het individu niet ()
weten”. De straf is wel een leed, maar behoeft zijns inziens
“geenszins een lwaad () te wezen”, Hij illustreerde dat aan
de hand van de cellulaire gevangenis. Deze zou enerzijds
zwaarder zijn dan de gemeenschappelijke gevangenisstraf,
en daarmee het maatschappelijk belang beter dienen. Het,
“waarachtig belang van den wetsovertreder” zou echter ook
met cellulaire opsluiting gediend zijn: “In de cel wordt hij
niet slechter en heeft de kans te verbeteren”. In de Eerste
Karier werd de gedachte achter het gekozen strafstelsel
nogmaals kernachtig verwoord: “Verbetering is niet het doel
der straf, naar de in het maatschappelijk belang toe te pas-
sen straf wordt, in datzelfde belang, aan verbetering dienst
haar gemaakt”"2 :
Deze stellingname van de wetgever is niet echt verrassend.
Het zou eerder opmerkelijk zijn geweest wanneer de wet-
gever zich te eniger fijd tot de eerste of de tweede theorie
zou hehben bekeerd. Het zoeken van een evenwicht tussen
de verschillende met de strafrechtspleging te dienen belan-
gen is juist één van de belangrijkste opgaven van wetgever

_en strafrechter. In dat opzicht is er sinds 1886 dan oak wei-

nig veranderd. De wetgever hangt, evenals de overgrote
meerderheid van de strafrechtswetenschappers, nog steeds
de verenigingstheorie aan.

Hiermée is nist gezegd dat er strafrechitheoretisch niets
gebeurd is sinds 1886, Zo vloeit alleen al uit de introductie
van de schadevergoedingsmaatregel voort, dat de wetgever
bij de oplegging van in ieder geval deze sanctie niet enkel

belangen van maatschappij en veroordeelde moet betrek-
ken, maar ook die van derden. Voorts is de idee dat straf-
recht als zodanig? met name ook een generaal-preventieve
functie heeft, sterker tot ontwikkeling gekomen. Ten slotte
zijn veel van de veranderingen in het sanctie-arsenaal die
aan de orde zijn gekomen, ingegeven door de gedachte dat
het speciaal-preventieve aspect van de sanctie-oplegging
versterkt dient te worden, in dat verband kan met name aok
op de terbeschikkingstelling van de regering (TBR) worden
gewezen (tegenwoordig alleen “terbeschikkingstelling”,
TBS3). .

Het afnemende vertrouwen in de mogelijkheden om de ver-
oordeelde door de tenuitvoerlegging van een vrijheidsstraf
in een penitentiaire inrichting te verbeteren, was mede aan-
leiding voor de ontwikkeling van alternatieven voor intra-
murale vrifheidsbeneming. Niet alieen de sanctie-oplegging,
maar ook de tenuitvoerlegging is steeds meer geindividuali-
seerd. Gesteld kan dan ook worden dat tegenwoardig een
modeme verenigingsthearie wordt aangehangen. Het uit-
gangspunt daarvan is dat bij de tenuitvoerlegging van ter
vergelding opgelegde straffen, binnen de grenzen van het
redelijke wordt beoogd verbetering van de veroordeelde te
bereiken of in ieder geval verslechtering te voorkomen, en

‘dat voorts een aantal strafrechielijke doelstellingen zijn

erkend die door maatregelen worden nagestreefd.

In de volgende paragraaf wordt nader ingegaan op de spe-
cifieke betekenis van de doelstellingen van vergelding en
preventie voor het sanctiestelsel, evenals die van een aantal
zinvol te anderscheiden zogeheten ontwerpcriteria. De
strafrechtelijke maatregelen blijven, zoals eerder gezegd,
hier buiten beschouwing.

2.2 Doelen en ontwerpcriteria van het sanc-
tiestelsel

3.2.1 Reikwijdte van de beschouwing

Al eerder is aangegeven dat deze nota niet tot doel heeft
het sanctiestelsel van de grond af opnieuw vorm te geven,
om praktische belemmeringen en historische achtergron-
den terzijde te plaatsen en een ideaal stelsel te ontwikke-
len. Kijkend naar hef bestaande sanctiestelsel en de knel-
puniten die daarin aanwezig zijn, worden richtingen voorge-
steld waarlangs verbetering tot stand kan worden gebracht.
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Daarbij moet gewaakt worden voor een al te pragmatische
benadering. Voor sen verantwoorde ocordeelsvarming is het
zinvol een aantal ijkpunten voor de inrichting van het sanc-
tiestelsel te benoemen. Een referentickader waarbinnen
alternatieven tegen elkaar kunnen worden afgewogen van-
uit de mate waarin zij bijdragen aan de betekenis van het
sanctiestelsel als geheel. Zo wordt een middenweg bewan-
deld tussen louter probleemoplossend bezig zijn en het
opzetten van omvangrijke filosofische bespiegelingen met
geringe realiteitswaarde.

De belangrijkste ijkpunten zijn natuurlijk de doelen van de
sanctietoepassing, die besloten liggen in de verenigings-
theorie. Deze kunnen worden geoperationaliseerd in rich-
tingen waartangs het sanctiestelsel moet worden ingericht.
Hetzelfde geldt voor een aantal zogehetan ontwerpcriteria.
Zonder nu absolute betekenis te verbinden aan die term,
gaat het daarbij om een soort “programma van eisen”
waaraan ieder sanctiestelsel zoveel mogelijk moet voldoen.
Maar nooit maximaal kan voldoen, omdat de beschikbare
middelen per definitie beperkt zijn, en de strafrechtstoepas-
sing meer doelen dient, die ook niet in ieder geval in gelijke
mate zullen gelden. Door deze eisen met etkaar in verband
te brengen, kan duidelijk worden welke criteria vergelijkba-
re of elkaar complementerende eisen stellen, en welke cri-
teria met elkaar op gespannen vost staan. Die - verkennen-
de - analyse vindt plaats in paragraaf 3.2.4.

Voor de reikwijdte van de beschouwing is het verder van
belang aan te geven wat hier nu precies onder het begrip
“sanctiestelsel” wordt verstaan. Dit zou in het kader van
deze beleidsnota kunnen worden omgeschreven als het
geheel aan strafrechtelifke interventiemagelijkheden en de
onderlinge positionering ervan®

Dit is echter een procedurele definitie die voorbijgaat aan
een van de meest kenmerkende aspecten van het sanctie-

stelsel, en in het bijzonder aan de - al dan niet tekort schie-

tende - inzichtelijkheid ervan. Dat is namelijk de wijze
waarop sancties in de praktijk ten uitvoer worden gelegd.
Niet alleen is er veelal geen één-op-één relatie tussen een
bewezen strafbaar feit en de mogelijke sanctie die daaraan
kan worden gekoppeld; gegeven een eenmaal opgelegde
sanctie moet ten aanzien van de wijze van tenuitvoerleg-
ging doorgaans nog een aantal keuzes worden gemaakt,
voorafgaand aan en gedurende het verloop van de tenuit-
voerlegging. Deze keuzes hebben weer een weerslag op
het beeld van de aanvankelijke sancties waaruit de rechter
¢.q. de officier van Justitie kan kiezen (en dat ook de -
potentiéle — delinquent en de samenleving van de straf
hebben).

Zo rijst dan de vraag naar de verhouding tussen de inrich-
tingseisen betreffende de strafoplegging c.q. straftaemeting
enerzijds en het sanctiestelsel {gegeven die strafoplegging)
anderzijds.% Dit op voorhand af voornamelijk analytische
onderscheid vervaagt naarmate “aan de voordeur” meer
substitutie(-achtige) vonnissen worden gewezen: meer
voorwaardelijke vercordelingen {vooral in het geval dat de
bewuste bijzondere voorwaarde de facto gelijk is aan een
executiemnadaliteit bij een onvoorwaardelijke veroordeling)
en meer alternatieve straffen (taakstraf ter vervanging van
onvoorwaardelijke vrijheidssiraf].

De logische conclusie is dat de strafoplegging en het sanc-
tiestelsel niet los van elkaar kunnen worden gezien. Het tra-
ditionele adagium dat de ernst van het feit en de mate van
schuld fverwijtbaarheid) tot uitdrukking dienen te komen in
de hoogte van de straf en niet in de - wijze van - tenuit-
voerlegging, is gelet op de hedendaagse sanctie- en execu-
tievormen geen realistische leidraad meer.8

In het verleden kende de vrijheidsstraf een beduidend min-
der veelkleurig en veelvormig palet aan tenuitvoerleggings-
mogelijkheden dan met name in de laatste jaren tot stand
is gekomen. Weliswaar is al sinds het begin van de negen-
tiende eeuw sprake geweest van een zekere differentiatie,
deze had aanvankelijk vooral een formeel karakter (naar
verblijfstitel; vanaf 1886 onder het nieuwe Wethoek van
Strafrecht en de eerste Beginselenwet gevangeniswezen
ook bijv. naar geslacht, leeftijd). In termen van bejegening
was het lange tijd over de hele linie “armoede”.
Regimesverruimingen in de jaren dertig vielen in beginsel
iedere gedetineerdé toe.? In formele zin was de
Beginselenwet gevangeniswezen 1953 (BWG) niet echt ver-
nieuwend, en mede geént op het tegengaan van criminele
besmetting. ’ _ :

Vooral in het laatste decennium heeft de inhoudelijke diffe-
rentiatie binnen de tenuitvoerlegging van onvoorwaardelijke
vrijheidsstraffen, als ook binnen de dienstverlening, een
sterke viucht genomen.t Nu eenmaal de straftenuitvoerleg-
ging dus niet meer een min of meer homogene modus is
(bijv. gevangenisstraf onder een onveranderlijk regime}, die-
nen de overwegingen en theorieén inzake strafoplegging en
straftoemeting, mutatis mutandis te worden toegepast op
de wijze van tenuitvoertegging.

Concluderend wordt het sanctiestelse! opgevat als een
dynamisch geheel van mogelijke sancties, de situaties
waarin zij kunnen worden opgelegd en de wijzen waarop zij
ten uitvoer kunnen worden gelegd.

3.2.2 De doelen van de sanctietoepassing
In paragraaf 3.1 werd aangegeven dat de verenigingstheo-
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rie al lange tijd het onomstreden denkkader is voor de
sanctietoepassing. Waarom wordt er gestraft? Enerzijds om
het aangerichte kwaad te vergelden, anderzijds om te voor-
komen dat herhaling optreedt. Die tweede, preventieve
doeistelling is tweeledig. Zij heeft enerzijds betrekking op
speciale preventie en anderzijds op generale preventie.
Deze drie doelstellingen hebben - dus - verschillende doel-
groepen. Wat wordt beoogd met een bepaalde sanctie, is
mede afhankelijk van ten aanzien van wie het wordt
beoogd. Het gaat daarbij natuurlijk om de dader, maar
evenzeer om het slachtoffer. Het gaat om de samenleving
als geheel en meer bijzonder om potentiéle daders. Er is op
voorhand al een ongelijksoortigheid in de doelen van sanc-
tietoepassing, en dus in de inrichtingseisen voar het sanc-
tiestelsel die daaruit kunnen worden afgeleid.

Vergelding

Historisch gezien is vergelding tot aan het eind van de
achttiende eeuw alifjd het enige of in ieder geval belang-
rijkste criterium geweest. Het raakt ook de kern van het
straffen: door het opzettelijk toevoegen van leed wordt de
bedreiging met straf conform de deshetreffende wetsbepa-
ling waargemaakt (en daarmee de afkeurenswaardigheid
van het gepleegde delict uitgesproken). De geschonden
norm wordt herbevestigd: de rechtsorde wordt hersteld.
Vergelding is daarom ook wat de theorie noemt het absolu-
te aspect van de straf. Het gaat niet om de consequenties
van de straf maar de - onveranderlijke - aanleiding ertoe.
Dit is dan ook vooral een strafdoel op applicatief niveau
(Openbaar Ministerie en zittende magistratuur). Vergelding
als leedtoevoeging geeft gestalte aan het punitieve karakter
van de straf9 Punitiviteit is geen doel in zichzel, maar de
herkenbaarheid ervan in de sanctietoepassing is naar de
buitenwereld toe wel een kernelement van de geloofwaar-
digheid van het sanctiestelsel. Zowel de samenleving als
geheel, als in het bijzonder het slachtoffer, mag de ver- -
wachting hebben dat de dader de prijs moet betalen voor
zijn misdaad. )
Vergelding heeft aldus een ethische kant (vergelding van
schuld; in die zin zijn straf en vergelding niet scheidbaar)
en een kant gericht op handhaving van de rechtsorde 19
(vergelden van onrecht). Die tweede invalshoek geeft het
antwoord op de wel gestelde vraag: waarom het aangerich-
te kwaad van de wetsovertreding vermeerderen met het
aan de dader toegebrachte leed?

Meer randvoorwaardelijk kan worden gesteld dat de execu-
tie primair de realisering van een rechterlijk vonnis is, waar-
toe de bevoegdheid en plicht bestaat.? Dit is echter geen
criterium voor de inrichting van het sanctiestelsel, anders

dan dat die inrichting deze elementaire opdracht niet mag

ontgaan.

De zinsnede “Met handhaving van het karakter van de straf

of maatregel...” in het “resocialisatie-artikel” 26 van de

BWG is destijds op uvitdrukkelijk verzoek van de Tweede

Kamer toegevoegd. Gevreesd werd dat met de opdracht tot

voorbereiding van de delinquent op zijn terugkeer in de

samenleving, de vrifheidsstraf in zijn tenuitvoerlegging te
veel vrijheid en te weinig straf zou behelzen. Een vergelijk-
bare bezorgdheid over onvoldoende punitiviteit in de vrij-
heidsheneming werd door de Tweede Kamer geuit toen de
term “mede dienstbaar” uit art. 26 BWG in de Penitentiaire
beginselenwet terugkwam als “zoveel mogelijk dienstbaar”.

De Kamer stemde hier uiteindelijk mee in, nadat de toen-.

malige Minister van Justitie had verzekerd dat dit niet als

eecn koerswijziging moest worden beschouwd, maar als een
redactionele aanpassing. Ook in de discussie met de Vaste

Commissie voor Justitie over het penitentiair programma

kwam de zorg voor de herkenbaarheid van de oorspronke-

lijke vergeldingsgedachte in de vrijheidsbeneming aan de

orde, 12

Consequenties van het streven om de punitiviteit (mser)

herkenbaar te maken in de sanctietoepassing zijn onder

meer:

+ beperking vrijheidsbeperkende straffen (voorwaardelifke
straffen en taakstraffen), in het algemeen en naar doel-
groep (lichtere vergrijpen, first-offenders);

= snel en systematisch reageren op het niet naleven van
voorwaarden volgens een (deels) voorwaardelijke veroor-
deling; ’

» versobering en verplichting in de regimesvoering in peni-
tentiaire inrichtingen;

* beperking “luxe” en “vrijg” regimesmodaliteiten naar
doelgroep en duur (resp. kansrijke, lichtere delinquen-
ten/latere fase van detentie; toepassing vooral als belo-
ning voor goed gedrag); voorkomen van "uitholling” van
de sanctie tijdens de executie; consequente terugplaat-
sing naar een (meer) gesloten setting bij mislukking;

+ dus zowel voor vrijheidsbeperkende sancties als execu-
tiemodaliteiten: geen opportunistisch gebruik, uit finan-
ciéle of capaciteitsoverwegingen;

+ compensatie van slachioffers en samenleving herkanbaar
maken in de tenuitvoerlegging;

« geen auvtomatische toekenning van vervroegde invrij-
heidstelling.

Speciale preventie
Tegenovergesield aan de vergelding heeft speciale preven-
tie betrekking op het zogenoemnde relatieve aspect van de
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straf, ofwel juist op de consequenties van de straf en de
wijze waarop die ten uitvoer wordt gelegd. Dit doel kan ook
worden beschouwd als het streven naar veiligheid op lan-
gere termijn door het voorkdmen van recidive (als comple-
ment van veiligheid op korte termijn door middel van bevei-
liging, zie par. 3.2.3).

Aandacht voor speciale preventie is noodzakelijk vanuit de
maatschappelijke keuze om delinquenten in-bheginsel
slechts tijdelijk op te sluiten en daarna terug te brengen in
de maatschappij. Dit schept immers meteen de verplichting
tegenover de bevolking om die terugbrenging niet ten koste
te laten gaan van de veiligheid van de samenleving op lan-
gere termijn. (Zo zou dit streven niet aan de orde zijn als
verbanning nog mogelijk was dan wel bij werkelijk levens-
lange gevangenisstraf) 13,14

Voor de sanciietoepassing is met het cog op speciale pre-
ventie vooral relevant de vraag of het risicio van recidive
re€el is; of het gepleegde feit juist katalyserend zou kunnen
werlen of zozeer op zichzelf staan dat herhaling bij voor-
baat uitgesloten is. Meer in het algemeen hangt dit eriteri-
um samen met de visie op de - psyche van - de delinquent:
hoe beinvloedbaar is hij?

Het denken hierover heeft in de geschiedenis in zekere zin
een slingerbeweging gemaakt. Aanvankelifk werd aangeno-
men dat delinquenten onder dwang konden worden omge-
vormd (geresocialiseerd) tot gezagsgetrouwe hurgers. Het
falen van dit streven in de praktijk leidde tot het neerwaarts
bijstellen van het ambitieniveau, wat prominent tot uitdruk-
king lwam in de nota Taak en toekomst van het
Nederlandse gevangeniswezen uit 1982.35 Er werd een lijn
ingezet van een ruimhartig en niet verplichtend activiteiten-
aanbed, om de gedetineerde de gelegenheid te bieden zich
voor te bereiden op zijn terugkeer in de samenleving. Met
de beleidsnota voor het gevangeniswezen Werkzame
Detentie uit 199415 is in ieder geval aan het vrijblijvende
karakter een einde gekomen. Structuur en verplichting zijn
benoemd als ankerpunten voor de detentie, zoals zij die ook
zijn voor het maatschappelijk leven. Bijzondere investerin-
gen in gedetineerden worden slechts nog gedaan op basis
van het verwachte rendement.

De nieuwe Strafrechtelijke opvang verslaafden (S0V), waar-
van het wetsvoorstel in behandeling is bij het parlement 17,
is een expliciet voorbeeld van de gedachte dat gewenst
gedrag kan worden afgedwongen. Er wordt in dat kader
ook wel gesproken van een “dwangproject” Oolk de leer-
straf als vorm van taakstraf past in deze denkrichting. Dat
wil overigens niet zeggen dat die maakbaarheid bij alle
delinquenten aanwezig wordt geacht. De nieuwe zogeheten
long stay-afdelingen binnen de sector terbeschikkingstel-

ling voor voortdurend delictgevaarlifke delinquenten, zijn

juist bedoeld voor een categorie zonder (verder) behande-

lingsperspectief. Er is dus in ieder geval sprake van een
geindividualiseerde benadering.

Onverlet dit - ook in het buitenland - wijzigende denken

over de maakbaarheid van de delinquent, is de dosistelling

als zodanig wel steeds aan de orde: beveiliging van de
maatschappij door vermindering van recidive. Dit te berei-
ken door integratie van betrokkene in de samenleving is
echter slechts één hoofdrichting, zij het de meest dominan-
te in de afgelopen jaren. Hiernaast kan speciale preventie
worden nagestreefd door middel van afschrikking. Dit zijn
twee min of meer tegenovergestelde denkrichtingen die
zich moeilijk in een individuele gedetineerde laten vereni-
gen. Daargelaten de mogelijkheid dat een delinquent een
aantal vaardigheden aanleert om zich beter staande te hou-
den in de samenleving, en los daarvan terugkijkt op de
detentie als een onaangename periode die hij niet nog-
maals wil meemaken, impliceert afschrikking als beleids-
doelstelling een wezenlijk andere vormgeving aan de
detentie dan voorbereiding op de terugkeer in de samenle-
ving. In de Penitentiaire beginselenwet is overigens -
opnieuw - voor die tweede insteek gekozen. Dit neemt niet
weg dat deze spanning inherent aan het sanctiestelsel is,
aangezien afschrikking besloten blijft liggen in het streven
naar generale preventie.18

Belangrijke consequenties voor de inrichting van het sanc-

tiestelsel:

+ ontwikkelen van goede assessment-instrumenten om te
bepalen welke bejegeningsbehoefte een bepaalde delin-
quent heeft (en dus plaatsing alleen op inhoudelijke
gronden); '

+ verdere ontwikkeling van alternatieven voor gevangenis-
straf1?, C )

* binnen de gavangenisstraf ontwikkelen (en uitbreiden
van het werkingsgebied) van extramurale executiemoda-
liteiten, beide met bijzondere aandacht voor de effectivi-
teit van de programma’s. Op basis van deze twee:

+ opleggen en intramuraal tenuitvoerleggen van (onvoor-
waardelijke] vrijheidsstraf volgens het beginsel “nee ten-
zij™,

+ ontwikkelen van sanctie- en executiemodaliteiten in aan-
sluiting op de zorg- en bejegeningsbehoefte van de
delinquentenpopulatie. Dit geldt ook voor de lokatie
ervan: regionalisering;

= begeleiding van de delinguent bij zijn terugkeer in de
samenieving; eventueel nazorg {mogelijk door het voor-
waardelijk maken van de invrijheidstelling). Waar moge-
lijk het betrekken van die samenleving bij dit proces.
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Generale preventie

Generale preventie richt zich op de potentiéle delinquenten

en heeft daarmee een geheel eigenstandig karakter als

inrichtingseis voor het sanctiestelsel; namelijk naar een

doelgroep die er feitelijk (nog) geen betrokkenheid bij
heeft. Dit roept ook meteen een spanning op met de spe-
ciale-preventiedoeistelling: van een activiteitenprogramma
gericht op de terugkeer in de samenleving zal niet echt een
afschrikwekkende werking uitgaan. En in het afschrikwek-
kend beeld van de vrijheidsstraf schuilt de enige denkbare
generaal-preventieve werking20, waarbij onderzoek overi-
gens heeft aangetoand dat voor een daadwerkelijke pre-
ventisve werking als bedoeld, in ieder geval tevens sprake
moet zijn van een gerede pakkans.21

De boodschap “zitten alleen is al erg genoeg” is niet alleen

een kwestie van een sobere tenuitvoerlegging maar ook

van een goede beeldvarming, namelijk dat vrijheidsbene-
ming als zodanig al straf genoeg is; gesteld dat dit met rede
zou kunnen worden betoegd.22 Hetzelfde geldt mutatis
mutandis voor het verplichtende karakter van taakstraffen.

Realisatierichtingen:

+ aen pro-actief beleld inzake beeldvorming over vrijheids-
beneming en- beperking met de nadruk op de punitieve
elementen daarin;

= de acties genoemd onder vergelding;

* herziening of afschaffing van de Vl-regeling.

3.2.3 Ontwerpcriteria voor het sanctiestelsel
Hoewel historische beschouwingen voldoende voorhanden
zijn, bestaat in de relevante literatuur geen algemeen
onderschreven, limitatieve opsomming of ordening van ont-
werpcriteria. Athankelijk van de voorgestelde strafrechts-
theorie en de invalshoek van waaruit naar het sanctiestelsel
wordt gekeken, worden bepaalde criteria naar veren
geschoven. Ook over de wijze waarop de criteria begrepen
of 1ot uitdrukking gebracht maoeten worden, bestaat verschil
van inzicht.

Het gaat er in deze paragraaf ook niet om alsnog tot een
universele reeks van criteria te komen. Waar het om gaat is
een brede kijk op het sanctiestelsel in zijn omgeving neer te
zetten, door de op voorhand zinvol te onderscheiden ont-
werpcriteria te benoemen en vervolgens (par. 3.2.4) in rela-
tie te brengen met de doelen van de sanctietoepassing. Dit
mede om de consequenties van mogelijke beleidswijzigin-
gen in kaart te kunnen brengen voor de betrokken actoren
(rechterlijke macht, administratie, ministerie, etc.) en doel-
groepen {dader, slachtoffer, potentiéle dader, samenleving).
De eerste drie criteria hierna, beveiliging, legaliteit en
menswaardigheid, zijn vooral doelgroepgericht. De [aatste

vier, transparantie, flexibiliteit, doelmatigheid en siagvaar-
digheid, hebben eerder het karakter van systeemvereisten,
ofwel eisen aan het sanctiestelsel als geheel, in een dyna-
misch omgevingsperspectief. )

Beveiliging

Beveiliging in de zin van veiligheid op korte termijn heeft
betrekking op de ongestoorde tenuitvoerlegging van de vrij-
heidsstraf of vrijheidsbeperkende straf. Dit is als zodanig
niet zozeer een inhoudelijk maar een randvoorwaardelijk
ontwerpcriterium, en dient het belang van de samenleving
als gehesl. Dat betekent enerzijds de - tijdige (zie ook
onder slagvaardigheid/snetheid hierna) - beschikbaarheid
van voldoende (penitentiaire) capaciteit en anderzijds het
voorkémen van onttrekking aan die tenuitvosrlegging23 (bij
vrijheidsstraffen is dit het van de samenleving weghouden
van een delinquent).

(Volledigheidshalve kan hier ook onder worden begrepen
het bewaken van de veiligheid in de detentiesituatie zelf,
dus het welziin van andere delinquenten en van betrokken
functionarissen.)

Voldoende capaciteit is vanuit beveiligingsaptiek niet alleen
nodig aan de "voordeur”, maar tevens in geverderde fasen
van de tenuitvoerlegging, wanneer het gedrag van gedeti-
neerden in een vrijere setting aanleiding zou geven tot
terugplaatsing naar een gesloten inrichting, wanneer een
mislukte taakstraf wordt omgezet in een vrijheidsstraf of
wanneer subsidiaire hechtenis ten uitvoer moet worden
gelegd.

Louter op zichzelf beschouwd wordt veiligheid door het
voorkomen van orittrekkingen het meest gegarandeerd bij
intramurale-tenuitvoerlegging van vrijheidsbeneming in
sterk beveiligde inrichtingen. Meteen het beginse! van de
minimale beperkingen hierbij in ogenschouw nemend, als-
ook rekening houdend met de angelijksoortige beveiligings-
niveaus van de bestaande penitentiaire inrichtingen, is
vooral vereist dat een goede assessment wordt verricht van
het (ontirekkings)risico dat een individuele delinquent
vormt, opdat hem een sanctie wordt opgelegd dan wel
opdat hij in een setting wordt geplaatst met slechts nood-
zakelijke beperkingen om de ongestoorde tenuitvoerlegging
te garanderen.

Vioor wat betreft de vrijheidsbeneming in een penitentiaire
inrichting is daarom in het kader van de Pbw het zogeheten
risicoprofiel gelntroduceerd, in relatie met het beveiligings-
nivead van een penitentiaire inrichting als bestemmings-
kenmerk. Voor het risicoprofiel was daarbij voorzien in de
weging van tijdsgebonden risico’s, waarmee de score op dit
profiel gaandeweg de detentie kan veranderen en de gede-
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30 tineerde een detentie(faserings)traject kan doorlopen (en zo
werken aan de voorbereiding van de terugkeer in de
samenleving, ofwel de veiligheid op langere termijn) in
overeenstemming met het door hem gevormde beveili-
gingsrisico. Hiermee wordt ook recht gedaan aan de visie
dat, naarmate de detentie vordert, het op de eerste plaats
garanderen van de veiligheid op korte termijn door middel

_van beveiliging als hoofddoel gaandeweg volgend wordt
aan het werken aan de veiligheid op tangere termijn, waar-
bij zekerheid over het zich niet onttrekken aan de vrijheids-
straf per definitie niet kan worden gerealiseerd.

Eveneens relevant in dit kader is de executie-indicator; een
markering die, met oog op de specifieke zaakskenmerken,
door het OM op het (penitentiaire) dossier van een gedeti-
neerde wordt geplaatst om te garanderen dat het OM om
advies wordt gevraagd wanneer wordt overwogen betrok-
kene bepaalde vrijheden toe te kennen die aan het maat-
schappelijk belang raken (bijv. toekenning van verlof).
Consequenties:

: « realisatie van valdoende (inrichtings)capaciteit om alle

K rechterlijke vonnissen snel en volledig ten uitveer te kun-

: nen leggen en om een evenwichting sanctioneringsbeleid

te kunnen voeren;

* goede risico-assessment van delinquenten voorafgaand
aan de vanniswijzing zowel als na ommekomst daarvan;

+ dus geen oneigenlijk gebruik van vrijheidsbeperkende
sancties en settingen uit financiéle of capaciteitsoverwe-
gingen;

= voldoende toezicht ook bij extramurale sanctie- en exe-

: cutiemodaliteiten;

+ individueel dan wel restrictief vrijhedenbeleid;

+ waar aangewezen een invrijheidstelling onder voorwaar-
den, dat wil zeggen met monitoring en eventuele (reclas-
serings)begeleiding van de ex-gedetineerde gedurende
bepaalde tijd.

' Legaliteit

' Dit vereiste geldt primair de strafbaarheid van feiten als
zodanig (art. 1, eerste lid, Sr). In afgeleide zin stelt dit erite-
rium ook eisen aan de inrichting van het sanctiestelsel. Als
het uitgebreid wordt naar voorspelbaarheid (welk feit leidt
tot welke straf; voorspelbaarheid dus als rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid) kan dit zeker worden gesteld (namelijk:
welke feiten leiden tot welke vorm van straftenuitvoerleg-
ging, in dynamisch perspectief?}. Dit raaki dan weer nauw
aan het criterium transparantie hierna. Het belang geldt

L daders, potentiéle daders, en daarmee feitelijk de gehele

i samenleving.

Consequenties:

* heldere, kenhare en zoveel mogelijk geobjectiveerde cri-
teria voor sanctietoepassing 2%

- tegengaan van overlappende werkingsgebieden van deze
modaliteiten. Dit speelt in twee richtingen:

- kappeling abjectieve en subjectieve criteria aan één
bepaalde sanctiemedaliteit;

- bestemming van een bepaalde sanctiemodaliteit voor
&én doelgroep:

« ontwikkeling strafvorderings- en eventuesl straftoeme-
tingsrichtlijnen;

= verankering van sanctie(tenuitvoerleggings)modaliteiten
in regelgeving op ten minste het niveau van ministeriéle
regeling;

+ consequent en eenduidig reageren op niet-naleven van
voorwaarden bij een (deels) voorwaardelijke veroordeling
en op niet adequaat verrichten van een taakstraf of peni-
tentiair programma.

Menswaardigheid

Dit criterium heeft betrekking op de persocon van de delin-
quent. Zowel ten aanzien van straffen als zodanig, als in het
bijzonder 1en aanzien van de onvoorwaardelijke vrijhaids-
straf, is een algemeen gevoelen dat deze zoveel mogelijk
subsidiair toegepast moeten worden. Ofwel als ultimum
remedium. “If everything else fails." Niet zozeer vanwege de
hoge kosten ervan, maar vanwege het hoe dan ook zeer
ingrijpende karakter.

in het verlengde hiervan geldt voor de wijze van tenuitvoer-
legging het beginsél van de minimale beperkingen van de
grondrechten, zoals verankerd in de Grondwet. Relevant in
dit kader is dat in de Pbw dit beginsel is uitgebreid van
onveroordeelden tot alle gedetineerden (art. 2, vierde lid).
Meer concreet betekent dit een benadering van “vrijheden
tenzij” ten aanzien van iedereen. Dit omvat het zo min
mogelijk verbreken respectievelijk zo snel mogelijk herstel-
len van de sociale “inbedding” van betrokkene in de
samenleving. ’ )
Dit principe herbergt daarmee een algemene rechtvaardi-
ging, want opdracht, om een nist zwaardere of ingrijpendér
straf op te leggen en wijze van tenuitvoerlegging te kiezen
dan strikt noodzakelijk. Menswaardigheid?® betekent voorts
niet slechts een minimaliseren van beperkingen, maar ook
een taak voor Justitie om de sanctietospassing en -tenuit-
voerlegging zoveel mogelijk op de perseon van de delin-
quent toe te snijden.?6 Dus bijvoorbeeld een actieve zorg-
plicht voor zorgebehoevenden (verslaafden, gestoorden
ete.), vaardigheidstrainingen voor onaangepasten, enzo-
voorts.
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Strevingen in het kader van dit criterium gaan dus in
dezelfde richiing als die ten behoeve van de voorbereiding
van de terugkeer in de samenleving (speciale preventie).
Die is immers gefundeerd op een menswaardige bejege-
ning. De mate waarin de consequenties worden gereali- -
seerd bepalen de overgang van het louter waarborgen van
menswaardigheid naar het actief helpen voorbereiden van
de (re)integratie. Die grens is niet scherp te trekken. Ofwel,
consequenties:
* de aanbevelingen onder speciale preventie;
« waarborging (door verankering) van de rechtspositie van
justitiabelen.

Transparantie
Als streven is dit op zich een helder begrip. Het staat voor
zowel inzichtelijkheid als overzichtelijkheid. In de operationali-
satie van transparantie zal de mate van complexitelt in een
stelsel die - nog - acceptabel is, echter variéren al naar
gelang de doelgroep. Voor actoren binnen de justitieketen ligt
die grens legischerwijze hoger dan voor de Tweede Kamer en
voor de burgers. Vanuit de gedachte dat alle betrokkenen
datgene moeten kunnen begrijpen wat hen primair regar-
deert, is een gedifferentieerde zienswijze op het stelsel moge-
lijk. Daarbij dient zich we! de vraag aan in hoeverre het stelsel
zelf moet worden toegesneden op het kennisniveau en
begripsvermogen van een betrokkene, dan wel of de informa-
tieverschaffing over het stelsel (meer) inzichtelijk moet zijn.
Aan een goede “verkooptechniek” voor de buitenwacht lijkt
het justitie de afgelopen jaren te hebben ontbroken.
In ieder geval hangt transparantie nauw samen met het
principe van “truth in sentencing” (zie par. 3.4 hierna).
Naast de sancties zelf, heeft transparantie daarhij natuurlijk
ook betrekking op de positie en taken van voornoemde
actoren in de keten: “wie doet wat?” De eisen aan de klas-
sieke “balance of powers” tussen zittende en staande magi-
stratuur en administratie, vanuit de optiek van de (rechts)-
bescherming van delingent, worden hedentendage vooral
gewaarborgd door de versterkte rechtspositie van die delin-
quent. Gegeven die mondigheid kan de discretionaire ruim-
te voor de administratie bij de tenuitvoerlegging - op voor-
hand - groter zijn dan voorheen. Naarmate netwerken een
belangrijker rol gaan spelen bij die tenuitvoerlegging, neemt
het belang van overleg en samenwerking tussen de ver-
schillende partners vanzelfsprekend toe, en dus van een
eenduidig beeld van die tenuitvoerlegging in algemene zin.
Richtingen waarlangs transparantie kan worden gereali-
seerd zZijn:
- duidelijke informatieverschaffing over de opbouw van het
sanctiestelse! aan betrokkenen;

+ heldere rolverdeling tussen betrokken actoren:

+ aanscherping of afschaffing Vi-regeling;

* de eerste drie aanbevelingen onder legaliteit: beperking
aantal sanctie(tenuitvoerleggings)modaliteiten, tegen-
gaan overlappende werkingsgebieden??, ontwikkeling-
strafvorderings-/toemetingsrichtlijnen.

Flexibiliteit/innovatieve kracht

Criminaliteit en het denken daarover zijn allesbehaive onver-
anderlijke grootheden, De laatste jaren hebben aanmerkelijke
veranderingen te zien gegeven in de prevalentie (naar aard
en omvang] van de criminaliteit, het profiel van de delinquen-
ten en de visie op het passende antwoord hierop, zowel in de
politieke als in de justitiéle wereld. Een wezenlijke eigenschap
van het sanctiestelsel is daarom het vermogen om in te spe-
len op veranderende omstandigheden en eisen.

In Nederland wordt als juridische basis voor experimenten
met nieliwe sanctle- of executiemodaliteiten veelal de
schorsing van de voorlopige hechtenis, hetzij de voorwaar-
delijke veroordeling gehanteerd. Hierbij dient de vraag zich
of dit niet neigt tot oneigenlijk gebruik van deze modi. Bij
schorsing van de voorlopige hechtenis wordt immers de
facto vooruitgelopen op een vercordeling die nog niet heeft
plaatsgevonden; hij een voorwaardelijke veroordeling heeft
de bijzondere voorwaarde vaak het karakter van een execu-
tiemodlaliteit van een onvoorwaardelijke veroordeling.

Voor de tenuitvoerlegging van vrijheidsstraffen is de inwer-
kingtreding van de nieuwe Penitentiaire beginselenwet op 1
januari 1999 een belangrijke vernieuwing. Het differentiatie-
stelsel waarbij (delén van) penitentiaire inrichtingen worden
bestemnd voor bepaalde categorieén van gedetineerden, is
daarbij op wezenlijk andere leest geschoeid. Waar de
Beginselenwet gevangeniswezen uit 1953 vooral een for-
meel stelsel voorschreef met verplichte categoriseringen,
ongeacht de aanwezigheid en karalderistieken van een
doelgroep, is de Pbw veel meer een kaderwet. Veel meer is
maogelijk, veel minder is verplicht. Dit vraagt dan wel een
proactieve opstelling van met name de DJ1 in het monitoren
van veranderingen in de gedetineerdenpopulatie die rele-
vant zijn voar de wijze van executie.

Op het gebied van de terbeschikkingstelling zijn vooral de
uitkamsten van het IBQ ll-anderzoek en het kabinetsstand-
punt dienaangaande relevant.28 Daarin is namelijk gekozen
am de sterke specialisatie van de TBS-inrichtingen naar
behandelmethode en daarmee naar doelgroep te vervangsn
door een systematiek van een meer a-selecte toewijzing
van patiénten. Kwalitatieve veranderingen in de samenstel-
ling van het patiéntenaanbod zouden daarmee beter moe-
ten kunnen worden opgevangen dan voorheen.

3
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In termen van bedrijfsvoering is dit criterium sterk verwant
aan de doelmatigheid, en moet in die zin daarom daaronder
worden begrepen.

Consequenties van dit streven:

« ontwikkeling van monitoringsinsttumenten voor ontwik-
kelingen in criminaliteit en delinquentenpopulatie alsme-
de voor de effectiviteit van sancties;

* tegengaan van oververfijning van het feitelijke differentia-
tiestelsel van inrichtingen;,

« relevante regelgeving neerleggen op een zo laag moge-
lijk niveau;

= realiseren multifunctionele justiti&le inrichtingen;

+ professionalisering van de uitvoeringsorganisaties;

» goede samenwerking met relevante actoren en instanties
binnen en buiten de justitieketan.

Doclmatigheid _

Doelmatigheid speelt in zijn algemeenheid op twee niveaus.
Op de eerste plaats betekent dit criterium voor het sanctie-
stelsel als geheel dat het sanctiedoel wordt nagestreefd
met minimale middelen (dus bijvoorbeeld geen vrijheidsbe-
neming als vrijheidsbeperking een aanvaardbaar alernatief
is) (1)

Ten tweede geldt voor de primaire processen rond alle
afzonderlijke sanctiemodaliteiten dat deze zo bedrijfsmatig
moegelijk worden uitgevoerd, tegen minimale middelen
[2).29

In het eerste geval is de invalshoek de delinquent, in het
tweede het sanctiestelsel (als systeem).

Beide benaderingen zijn niet automatisch in overeenstem-
ming met elkaar.30 Bedrijffsmatige doelmatigheid kan licht
ten koste gaan van de delinquent, waar “goedkoper” al
gauw “soberder” betekent (en “soberder” als “schraler”
wordt gezien). Dit is zeker het geval bij intramurale vrij-
heidsbeneming.

Met de introductie van het sielsel van baten en lasten en
daarmee van Kostprijzen voor de producten die de verschil-
lende uitvoeringsarganisaties aan het ministerie leveren, is
een sterke rationalisering op gang gekomen van het
bedrijfsvaeringsproces binnen de desbetreffende schakels
van de keten voor rechtshandhaving. Het streven is om
daarmee ook het (uiteindelijke politicke) besluitvormings-
proces dienaangaande te rationaliseren, door inzichtelijk te
maken wat de inhoudelijke (regimaire/programmatische)
gevalgen zijn van financiéle taakstellingen. ldealiter eindigt
dit proces in genormeerde kostprijzen die beleidsmatig niet
meer ter discussie staan, en het politieke keuzeproces can-
cretiseren in de keuze tussen bepazalde praducten, gegeven
de prijs en hetgeen ervoor wordt geleverd. Dit is echter een

ideaalnotie die een terughoudendheid van de politiek vraagt

die vooralsnog niet erg waarschijniijk is. Dit onderkennende

brengt het (intern justitieel) uitorifwikkelen van kostprijzen
het risico met zich mee dat een starre situatie ontstaat die
juist weer tot hantering van de kaasschaafmethode leidt.31

Consequenties: .

+ de acties 2/3/4 genoemd onder speciale preventie {1);

» flexibele inzet capaciteit; inrichting differentiatiestelsel
zodanig dat maximale bezetting wordt gegarandeerd; lie-
ver heenzendingen dan leegstand, liever een minder
geéigende sanctiemodaliteit dan heenzending (zie onder
flexibiliteit) (1); -

+ discretionaire bevoegdheid uitvoeringsorganisatie voor
conversie van sancties gedurende de tenuitvoerlegging
@

+ de eerste twee acties genoemd onder vergelding (2);

+ ontwikkelen van normprijzen op een geaggregeerd
niveau en sturing op output (2).

(Nota bene: hiermee zijn de drie kernbegrippen uit de nota
Werkzame Detentie - veilig, menswaardig, doelmatig - als
uitgangspunten voor de vormgeving aan de tenuitvoerleg-
ging van de vrijheidsbeneming integraal onderdeel van de
ontwerpcriteria. Deze begrippen zijn overigens nog eens
“bekrachtigd” in de memarie van toelichting bij de
Penitentiaire beginselenwet)

Slagvaardigheid/snelheid

Ook dit begrip is gerelateerd aan doelmatigheid. Op vele
manieren en vele plagtsen in de keten voor strafrechielijke
handhaving geldt de gemeenplaats “tiid is geld”; voor inter-
ne selectie- en plaatsingsbeslissingen, voor het realiseren
van de feitelijke {ovenplaatsingen. Hier ligt echter ook de
paradox van een {egengestelde werking van doelmatigheid
enerzijds en slagvaardigheid anderzijds, reden om slagvaar-
digheid afzonderlijk te positioneren naast doelmatigheid.
Doelmatigheid gezien vanuit de bejegeningsoptiek van de
delinquent kan namelijk betekenen dat een verfijnd stelsel
aan straf{tenuitvoerleggings)madaliteiten wordt ontwikkeld
om recht te doen aan de diversiteit van de delinquenten-
populatie in termen van beveiligingsrisica, zorgbehoefte,
“rendementsverwachting” etc.

Doelmatigheid als slagvaardigheid wijst Juist in de richting
van een zo beperkt megelijk differentiatiestelsel (in brede
zin). Hoe minder modaliteiten, des te minder selectiepror;e-
dures etoetera, en ook des te minder belemmeringen voor
een maximale capaciteitsbenutting. Slagvaardigheid vraagt
minimale discrepanties tussen het aanbod aan te detineren
of in hun vrijheid te beperken personen enerzijds en daar-




HET SANGTIESTELSEL

toe beschikbare plaatsen anderzijds. En voorts een buffer-

capaciteit voor het opvangen van een piekaanbod terwijl

dit, in engere zin, juist weer ondoelmatig is.

In bredere zin draagt dit criterium wel bij aan een “doelma-

tige rechtspleging”, zoals van de zijde van het OM is

betoogd. Doelmatigheid vanuit ketenoptiek, dus. Het belang
van slagvaardigheid vanuit de optiek van de rechtspleging
is er onder meer in gelegen dat in zijn algemeenheid lijkt te
gelden: hoe minder snel de justitiéle reactie op delinquent
gedrag volgt, des te groter het matigend effect dit heeft op
de uiteindelijk op te leggen straf.

Het streven naar slagvaardigheid is bijvoorbeeld expliciet in

de Pbw vastgelegd, in artikel 2, derde lid. Overweging was

dat dit bijdraagt aan de preventieve werking van de straf

(meer dan bijv. de lengte ervan; MvT blz. 14.32)

Doeltreffendheid vanuit ketenoptiek.

Consequenties met het oog op het sanctiestelsel:

= vereenvoudiging en versnelling strafvorderingsprocedu-
res, ontlasting rechtertijke macht;

* goede capaciteitsprognoses en snelle besluitvorming
over benodigde capaciteitsuitbreiding;

+ hanteren van zekere buffercapaciteit om bij plotselinge
hausse aanbed toch te kunnen plaatsen c.q. kunnen
terugvallen op een alternatieve sanctiemodaliteit (bijv.
heenzenden met al dan niet “kaal" elektronisch toezicht);

« buffercapaciteit ook ten behoeve van niet-nakomen voor-
waarden bij voorwaardelifke veroordeling, mislukking
penitentiaire programma'’s en omzettingen mislukte taak-
straf; ook voor de sector terbeschikkingstelling (omzet-
ting TBS met veorwaarden in TBS met verpleging);

+ inrichting differentiatiestelsel op hoofdiijnen om vraag en
aanbod zoveel mogelijk op elkaar te laten aansluiten;

+ vroegtijdige detentie- en behandelplanning33;

« vereenvoudiging en versnelling besluitvormingsprocedu-
res tijdens de executie van sancties;

= waar mogelijk en verantwoord besluitvormingsbevoegd-
heid neerleggen bij de administratie met een beroep op
de rechter34;

« terugdringen van het instituut zelfmeldinrichtingen door
beperking “lopende vonnissen”;

= voor zover lopende vonnissen biijven bestaan: versnelling
van zenden oproep en van arrestatie bij niet-melding;

+ ontwikkeling en invoering [PEX: persoonsgerichte execu-
tie (verschillende vonnissen van één persoon aaneensiui-
tend ten vitvoer leggen).

Uit het voorgaande moge duidelijk zijn geworden dat ener-
zijds sommige ontwerpceriteria in hun consequenties in lijn
met elkaar liggen, elkaar zelfs overlappen, en dat anderzijds

tussen en soms zelfs binnen andere criteria de logische
consequenties met elkaar op gespannen voet staan of zelfs
onverenigbaar zijn. In de volgehde paragraaf wordt daar
wat nader op ingegaan, en worden de criteria in verband
gebracht met de doelen van de sanctietoepassing.

3.2.4 Een dynamisch systeemperspectief

Vanuit de verenigingstheorie dient het strafrecht primair
twee doelen: het vergelden van gepleegde criminaliteit en
het voorkémen van toekomstige criminaliteit. Op het niveau
van de individuele delinquent stellen deze doelen vaak
tegengestelde eisen aan het sanctiestelsel. In dit span-
ningsveld kunnen de meeste ontwerpcriteria worden gepo-
sitioneerd.3%

De vergeldingsdoelstelling geeft mede vorm aan die van
generale preventie35, en sluit aan bij het streven naar doel-
matigheid in de zin van goedkope als sobere intramurale
tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming. Deze benade-
ring laat zich goeddeels verenigen met het criterium van
slagvaardigheid/snelheid en dat van de flexibifiteit/innovatie-
ve kracht van het sanctiestelsel. Dit zou dan tot uitdrukking
komen in een eenvoudig sanctiestelstel zonder al te veel
“poespas” qua voorzieningen en qua procedures.

De garantie van bevedliging door voldoende, veilige intra-
murale capaciteit sluit hier inhoudelijk goed bij aan, maar
mintder als kostenverhogende facior (goed beveiligde
inrichtingen zifn duur). Gegeven de bestaande penitentiaire
inrichtingen en het lage aantal ontvluchtingen daaruit in de
afgelopen jaren, ligt hier echter geen probleem.

Het nastreven van speciale preventie door middel van op de
individuele delinquent toegesnecien sanctietoepassing, is
gefundeerd op het criterium van menswaardigheid, en is in
lijn met doelmatigheid als - waar mogelijk - extramurale
sanctietoepassing en -tenuitvoerlegging. Hierin past ook de
slagvaardigheid voor zover die betrekking heeft op een
vroegtijdige detentieplanning.

Transparantie als ontwerpcriterium is nauw verwart aan
legaliteit, en kan worden gekoppeld aan beide benaderin-
gen. In de zin van eenvoud laat het zich wel makkelijker
realiseren in de vergeldingsbenadering dan in die van de
speciale preventie.

Het feit dat zowel vergelding als speciale preventie een
hoofddoel is van de sanctietoepassing, hrengt met zich mee
dat het sanctiestelsel niet anders dan langs verschillende
lijnen tegelijkertiid moet worden ingericht. In plaats van
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daarbij aan beide doelen een absolute®” en daarmee ver-
starrende waarde toe te kennen ten aanzien van alle aspec-
ten van het sanctiestelsel, biedt een dynamisch systeemper-
spectief de mogelijkheid om, afhankelijk van het moment en
de plaats in de sanctietoepassing, steeds een evenwicht tus-
sen beide principes tot stand te brengen, waardoor uiteinde-
lijk op het niveau van het totale sanctiestelsel aan beide
gelijkwaardig recht wordt gedaan. Meer dan door vereen-
voudiging komt transparantie dan vooral tot stand door ver-
duidelijking van dergelijke processen.

Overigens kan het spanningsveld tussen vergelding (en
generale preventie) en speciale preventie op voarhand wor-
den verminderd door het eerste criterium niet te beschou-
wen als een inhoudelijk te realiseren doel, maar als een te
waarborgen randvoorwaarde bij de invulling van het sanc-
tiestelsel. Voor die invulling is dan de speciale preventie het
leitmotiv, in die zin dat bijzondere inspanningen erop
gericht moeten zijin bij te dragen aan het verminderen van
recidive, ook door het voorkdmen van onnodige detentie-
schade. Deze benadering ligt cok ten grondslag aan de
Penitentiaire beginselenwet.

Het tegelijkertijd recht doen aan de min of meer tegenover
elkaar gepositioneerde benaderingen van vergelding versus
speciale preventie, vereist dat individualisering een grote rol
speelt. Of het nu is om een kansrijke delinquent in een rela-
tief vrije setting te plaatsen, waar hij actief kan werken aan
een delictvrij bestaan, of het is juist om een risicovolle
“veelpleger” veilig en sober onder te brengen, de matching
van delinquent en sanctiemodaliteit Is essentieef voor het
effectief en efficiént functioneren van het sanctiestelsel.
Wat vanuit een dynamisch systeemperspectief dan ook op
de eerste plaats van belang is, zijn goede methodieken om
te bepalen wat er op het sanctiestelsel afkomt (input) en
wat de effecten van de sanctietoepassing zijn (output/out-
come). Alle ontwerpcriteria zijn gediend met brede beleids-
informatie. Het gaat dan om:

* inzicht in de ontwikkelingen inzake de criminaliteit en
criminaliteitsplegers; in samenhang hiermae om:

* prognases voor de benodigde - vormen van - sanctieca-
paciteit;

* assessment-instrumenten voor de bejegeningsbehosfte
van de delinquentenpopulatie (naar beveiligingsnood-
zaak, mogelijke vrijheden, zorgbehoefie etc.) en ten sloite
om:

* de monitoring van de effectiviteit van sanctie{program-
ma’)s.

De prognosemethodiek voor de benodigde sanctiecapaciteit

heeft de afgelopen periode veel aandacht gekregen. In het

najaar van 1999 is de Tweede Kamer hierover geinformeerd.
De ontwikkeling van assessment- en monitoringsinstrumen-
ten is nog niet afgerond. Verschillende projecten worden op
dit moment door het Ministerie van Justitie uitgevoerd,
zoals de ontwikkeling van een recidive-monitor die zicht
kan bieden op het recidiveverloop van verschillende cate-
goriegn (ex-)delinquenten naar persoonlijkheid en (oor-
spronkelijk) delict.

Over de vraag of met de hieruit voorivioeiende individuali-
sering in de sanctietoepassing de invulling van de straf niet
meer bepalend wordt voor het strafkarakter dan de lengte
ervan, en zo geen ongewenste uitholling en diversificatie in
met name de vrijheidsstraf ontstaat, kan nog het volgende
worden opgemerkt

Bij het bepalen van detentie(faseringshtrajecten wordt op
hoofdlijnen uitgegaan van een evenwichtsnotie voor de
strafbeleving van de delinquent. Deze Is immers sterk bepa-
lend voor het feitelijke stratkarakter. De ervaring leert dat
juist verplichtende elementen en een beroep op zelfdisci-
pline veel van de delinquenien vergen. De strafbeleving kan
dan worden gedefinieerd als het quotiént tussen de vrijhe-
den en de verantwoordelijkheden (c.q. de - psychische -
belasting) binnen een bepaalde wijze van tenuitvoerlegging.
In zijn algemeenheid kan worden gesteld dat, als de teller
toeneemt, automatisch cok de noemer toeneemt. Per saldo
wordt de executie dan niet lichter voor esn gedetineerde als
deze in een vrijere setting wordt geplaatst. Gedurende het
verloop van de vrijheidsstraf is aldus sprake van een dyna-
misch evenwicht tussén vergelding en speciale preventie,
waar weliswaar het aecent van de inspanningen verschuift,
maar het totaalbeeld niet fundamenteel verandert (zie par.
333). 7 o :
Viaor de oplegging van lichtere sancties dan vrijheidssiraf,
zoals voorwaardelijke veroordelingen en taakstraffen, geldt
vanzelfsprekend een andere ratio. Daarbij kiest immers de
rechter c.q. de officier van Justitie (bij transacties) bewust
voor een lichtere sanctie dan de onvoorwaardelijke vrij-
heidsstraf en liggen de accenten van meet af aan anders
(zie par. 3.3.2).

De rol van het slachtoffer

De maatschappelijke discussie over criminaliteit die, met
wisselende accenten, eigenlijk voortdurend plaatsvindt,
wordt recent sterk gevoed door de problematiek van de
zedendelinguenten, in het bijzander de pedosexuelen, en
hun slachtoffers. Omdat in dit vraagstuk de spanning tus-
sen vergelding en preventie scherp tot uitdrukking komt,
wordt op dit probleem hier nag kort ingegaan.
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Waar het sanctiestelsel lange tijd vooral was (in)gericht op
de dader en zijn daad, wordt in toenemende mate onder-
kend dat ook het belang van het slachtoffer in de sanctie-
toepassing op enige wijze tot uitdrukking moet komen. Dit
is een internationale ontwikkeling, die ook in Nederland
steeds meer aandacht krijgt.3¢ Naar stachtoffers toe moet
zichtbaar worden gemaakt dat het hen aangedane leed
onderkend, veroordeeld en bestraft wordt. Hiermee is overi-
gens niet gezegd dat daadwerkelijke, gevoelsmatige com-
pensatie van slachtoffers Uberhaupt volledig zou kunnen
worden gerealiseerd. “Kwaad met kwaad te vergelden” kan
ook het beeld oproepen dat er uitsluitend veriiezers zijn.
Heeft de rechter eenmaal de sanctie bepaald en is de ten-
uitvoerlegging aangevangen, dan speelt het slachtoffer logi-
scherwijze een meer beperkte ral, totdat de invrijheidstel-
ling in beeld komt In zijn algemeenheid is het uitgangspunt
bij langere vrijheidsstraffen3? dat de vergelding in het gor-
ste deel het meest tot uitdrukking komt, en dat gaandeweg
gewerkt gaat worden aan de speciale preventie, om de -
anvermijdelijke - invrijheidstelling zo goed mogelijk voor te
bereiden. Hierin ligt ook het principe besloten dat een
delinquent nooit, wat ook zijn delict was, definitief wordt
afgeschreven.*0 ledereen komt een tweede kans toe.
Immers, zodra de straf is voltooid, heeft de delinquent de
prijs voor zijn misstap betaald. Het maatschappelijk draag-
vlak voor dit principe lijkt af te brokkelen, zeker waar het
gaat om pedosexuelen. Steeds meer klinkt de roep om ex-
delinquenten te verbieden terug te keren naar hun sociale
aomgeving en voorts om hen, in de omgeving waar zij zich
dan wel mogen vestigen, publiekelijk te stigmatiseren als
zedendelinquent. Waarmee de vergelding zich feitelijk uit-
strekt tot de periode voorbij de detentie.41

Daargelaten de begrijpelijke gevoelens van onrust en anvei-
ligheid bij terugkeer van een voormalige zedendelinquent in
zijn omgeving, komt hiermee de speciale preventie sterk
onder druk te staan, terwijl het welslagen daarvan juist
essentieel is om uiteindelijk de rust en - werkelijke - veilig-
heid weer terug te-brengen. Bovendien ontstaat hiermee
het risico van eigenrichting, wat vanzelfsprekend te allen
tijde moet worden voorkomen, uit ethische, juridische en
praktische overwegingen.42

Dat in de sanctie zelf recht wordt gedaan aan de maat-
schappelijke bergering als gevolg van sexuele delicten is
voorstelbaar; ook dat daarbij niet alleen naar het eigenlijke
slachtoffer wordt gekeken, maar eveneens naar de schade
die de delinquenten aan potentiéle slachtoffers heeft aan-
gericht. In dat kader is ook bepaald dat plegers van emnsti-
ge zedendelicten in beginsel niet in aanmerking komen
vaor een taakstraf (zie par. 3.3.2). Om echter vervolgens de
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maatschappelijke beroering, is van een geheel andere orde.
Als de straf is geéxpireerd of de maatregel is (onvoorwaar-
delijk) beéindigd, is er geen - jf.lridische of ethische - titel
meer om betrokkene blijvend als delinquent te bejegenen.
Het is daarom van belang om zolang nog sprake is van een
juridische titel, te zoeken naar een aanpak die zowel recht
doet aan de maatschappelijke onrust, in het bijzonder het
slachtoffer, als aan de terugkeer in die maatschappij van de
delinquent. Hierop wordt nader ingegaan in paragraaf 3.4
over de vervroegde invrijheidstelling. Eerst wordt stiigestaan
bij de onderscheiden sanctiemodaliteiten.

3.2 De onderscheiden sanctiemodaliteiten

In deze paragraaf worden de bestaande sanctiemodaliteiten
aan de orde gesteld, geordend naar de mate van ingrij-
pendheid. Het gaat achtereenvolgens om afdoeningen zon-
der of voorafgaand aan vonniswijzing, om vormen van vrij-
heidsheperking en om de onvoorwaardelijke vrijheidsstraf,
De afzonderijke sanctiemodaliteiten worden steeds
getoetst aan de doelen en ontwerpcriteria van het sanctie-
stelsel. Op grond daarvan worden conclusies geformuleerd
over al dan niet wenselijke herzieningen.

3.3.1 Afdoening zonder of voorafgaand aan
vonniswijzing

2.3.1.1 Buitengerechtelijke afdoening

In het navolgende zal voornamelijk worden gesproken over
sancties die door dé rechter worden opgelegd. Echter ook
in het traject dat daaraan vooraf gaat, worden vele beslis-
singen genomen die, zo Zij al niet op sanctie-oplegging
zlen, in ieder geval het karakiter daarvan hebben. In kwanti-
tatieve zin is dit zelfs de belangrijkste modaliteit van afdoe-
ning van strafbaar gedrag: in 1996 werd ruim drie kwart
van de strafzaken op buitengerechtelijke wijze afgedaan
Wanneer hier gesproken wordt van buitengerechtelijke
afdoening, wordt gedoeld op reacties in de strafrechtelijke
sfeer die worden gegeven door OM of poiitie. Concreet gaat
het om de transactie doar het OM, het voorwaardelijk sepot
door het OM en om de politietransactie. Hierna wordt voor-
namelijk op de eerste twee vormen ingegaan, aangezien in -
dat kader varmen van vrijheidsbeperking vaorkomen.

Transactie

Het systeem van de transactie is al oud; het komt in zekere
zin in het Nederlandse strafrecht al voor sinds de eerste
helft van de zestiende eeuw. Het karakter van de hiervéor
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genoemde vormen van buitengerechtelijke afdoening is dat

de verdachte, deor zich te houden aan c.q. het naleven van,

door het OM c.g. de politie te stellen voorwaarden, de ver-
valging van het gepleegde strafbare feit door de rechter,
afkoopt. In feite bestaat er dan ook weinig verschil tussen
de transactie en het voorwaardelijke sepot.

Transactie was aanvankelijk beperkt tot strafbare feiten op

het begaan waarvan alleen een geldboete was gesteld. De

vervelging kon worden afgekocht doar het maximale
bedrag dat op de schending van de norm stond te betalen.

Met de Wet vermogenssancties van 1983 werden de toe-

passingsmogelijkheden van de transactie aanzienlijk ver-

ruimd. Volgens het huidige artikel 74 Sr kan door het OM
een transactie worden aangeboden vaoor het plegen van
strafbare feiten (zowel overtredingen als misdrijven) waarop
naar de wettelijke emschrijving een vrijheidsstraf van zes
jaar of minder is gesteld. De voorwaarden waaraan bij het
aanbieden van een transaciie moet worden voldaan, beper-
ken zich vooralsnog tot op geld waardeerbare zaken. Het
gaat in concreto om:

« de betaling van een geldsom aan de staat

+ de afstand van voorwerpen die in beslag zijn genomen
en vatbaar voor verbeurdverklaring of onttrekking aan
het verkeer;

+ de witlevering of voldoening aan de staat van de geschat-
te waarde van voorwerpen die vatbaar zijn voor ver-
beurdverklaring;

+ de gehele of gedeeltelijke ontneming van het geschatte
voordeel dat de verdachte heeft behaald, en tot slot om:

» de gehele of gedeeltelijke vergoeding van de deor het
strafbare feit veroorzaakte schade.

Met het wetsvoorstel Taakstraffen zal hieraan, in navolging

van de regeling in het jeugdstrafrecht, het verrichten van

onbetaalde arbeid dan wel het volgen van een leerproject
tot een maximum van 120 uur, worden toegevoegd.

Voorwaardelijk sepot

In de literatuur worden twee vormen van sepot enderschei-
den, te weten het informele en het formele sepot. Met het
informele sepot wordt gedoeld op de bevoegdheid van het
Openbaar Ministerie om van vervolging af te zien zoals
omschreven in artikel 167 Sv. Als basis voor het formele
sepot geldt artikel 242 Sv (tot en met 245 Sv), dat van toe-
passing is wanneer voorlopige hechtenis heeft plaatsgevon-
den.

Artikel 244, derde lid, Sv bepaalt dat aan de beslissing om
af te zien van verdere vervalging veorwaarden kunnen wor-
den verbonden. Ook aan sepot op grond van artikel 167 Sv
kunnen voorwaarden warden verbonden, ook al is dat niet

expliciet geregeld. Indien de verdachte aan de voorwaarden
voldoet binnen de daarbij door het OM gestelde termijn, zal
het OM niet tot vervolging overgaan, Voorwaardelijk sepot
waordt alleen toegepast in zaken wiaarhij het bewijs tech-
nisch rond is.

Tussen de transactie en het voorwaardelijke sepot bestaan
uiterlijkk weinig wezenlijke verschillen. In de literatuur wordt
dan cok wel voorgesteld de regeling van het voorwaardelij-
ke sepot onder te brengen bij de transactie. Daarmee zou
het rechtsgevaolg van het informele voorwaardelijke sepot in
de wet worden vastgelegd en zouden de bevdegdheden
van het OM duidelijker worden. Een transactie kan thans
slechts worden aangebaden voor delicten waar een strafbe-
dreiging van niet meer dan zes jaar op staat; bij het voor-
waardelijk sepot bestaat er geen grens. Over de voorwaar-
den die in het kader van sepot kunnen worden opgelegd,
wordt in de wet eveneens niets bepaald. Dat is opmerkelijk,
nu in de regeling van de transactie een limitatieve opsom-
ming wordt gegeven van de voorwaarden die gesteld kun-
nen waorden.

Voor de grenzen waarbinnen het OM zich mag begeven,
wordt in de praktijk aansluiting gezacht bij de voorwaarden
die bij een voorwaardslijke veroordeling door de rechter
kunnen worden opgelegd. Algemeen aanvaard is dat de
voorwaarde niet uitsluitend op leedtoevoeging gericht mag
zijn; dat is voorbehouden aan de rechter. Alhoewel aan het
voorwaardelilk sepot grenzen warden gesteld (de voorwaar-
den megen geen grondrechten inperken en mogen geen
surrogaat straf vormen) wordt in de praktijk een veelheid
aan voorwaarden opgelegd. Inzicht hierin is nagenoeg niet
mogelijk omdat hiervan geen registraties worden bijgehou-
den. Te denken valt aan reclasseringscontact of medische
dan wel psychologische behandeling. Het is derhalve niet
denkbeeldig dat in het kader van het voorwaardelijk sepot
voor de verdachte meer belastende voorwaarden worden
gesteld dan de officier van Justitie in het kader van een
transactie kan bepalen. Een interessante vraag is of de
regeling van de taakstraf bij transactie in het wetsvoorstel
Taakstraffen deze praktijk zal inperken. Immers wordt de
transactiebevoegdheid daar beperkt tot 120 uur,

Toetsing aan doelen en ontwerpcriteria

Voor beide vormen van buitengerechtelijke afdoening kan
gesteld worden dat zij bijdragen aan het doel van de spe-
ciale preventie en ook vanuit de optiek van de slagvaardig-
heid/snelheid zeker nutiig zijn. Buitengerechtelijke afdoe-
ning is ook veel goedkoper dan het voor de rechter bren-
gen van een zaak, en daarmee doelmatiger. Bij de bepaling
van de voorwaarden kunnen zadanig op de persoon toege-
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spitste voorwaarden worden gekozen, dat de speciale pre-
ventie daarmee zeer gediend is. Aan de criteria van legali-
teit en transparantie dragen deze vormen van afdogning
weinig tot niets bij. Daarmee wordt ook geen bijdrage gele-
verd aan de generaal-preventieve werking die van sancties
uit kan gaan. De burger kan immers niet weten in welke
gevallen hij op een voorwaardelijk sepot Kan rekenen en in
welke gevallen niet. Bij de transactie is dit weliswaar iets
duideflijker geregeld, doch door het onheldere onderscheid
tussen deze mogelijkheid en het voorwaardelijk sepot zal
dat in de prakiijk weinig effect sorteren. Voorts is een veel-
heid van voorwaarden denkbaar die in ieder geval bij de
betrokkene als een sanctie over zulien komen.

Conclusie

Het voorgaande pleit ervoor om de strafrechtelijke afdoe-
ning door het Openbaar Ministerie opnieuw varm te geven
en voor &én systeem te kiezen dat qua regelgeving mini-
maal de zekerheden biedt van de huidige regeling van de
transactie, doch dat de mogelijkheden biedt om andere
voorwaarden op te leggen. Met de mogelijkheid van taak-
straf bij transactie is deze weg al enigszins ingeslagen.
Bezien zou moeten worden of dit kan worden aangevuid.
Als eerste modaliteit kan hierbij gedacht worden aan voor-
waarden die de betrokkene in zijn vrijheid beperken, maar
in mindere mate dan bij een taakstraf bij transactie het
geval is; bijvoorbeeld de voorwaarde dat een persoon zich
niet in een bepaalde straat c.q. wijk mag ophouden (straat-
verbod) dan wel een meldingsplicht op risicovolle momen-
ten (stadionverbod, meldplicht bij oud en nieuw). Nu het
OM in het kader van een transactie de bevoegdheid krijgt
om een aantal uren taakstraf als magelijkheid voor afkoop
van de strafzaak aan te bieden, is er geen belemmering
meer om ook minder vérgaande verplichtingen op soortge-
lifke wijze aan te kunnen bieden.

In het jeugdstrafrecht bestaat al langer de mogelijkheid
voor de officier van Justitie om een taakstraf op te leggen
Lij wijze van transactie. Voor een aantal delicten is het zelfs
mogelijk dat door middel van een politietransactie de dader
een (beperki) aantal uren taakstraf verricht, Het gaat hier
om de zogenaamde Halt-afdoening. Terzake van een aantal
bij algemene maatregel van hestuur aangewezen delicten,
zoals bijvoorbeeld vandalisme en het illegaal afsieken van
vuurwerk, kan de politie een taakstraf van maximaal 20 uur
voorstellen, ter voorkoming van vervolging. In dit licht
bezien zou het zelfs mogelijk moeten zijn straatverboden of
meldingsplichten (voor volwassenen} tot de bevoegdhsid
van de politie te maken, op gelijke wijze als bij Halt is
gedaan.%4 Bij algemene maatregel van bestuur kan aange-
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mogelijk is. Het OM zou hieraver dan nadere richtlijnen
moeten geven.

3.3.1.2 Schorsing voorlopige hechtenis onder
voorwaarden
Artikel 80 Sv biedt de mogelijkheid om het bevel tot voorlo-
pige hechienis van een verdachie te schorsen onder het
stellen van bepaalde voorwaarden. Dit artikel geeft voorts
aan dat de voorwaarden bestaan uit het storten van een
waarborgsom dan wel uit andere veorwaarden te stellen
door de rechter. In de praktijk wordt veel van deze moge-
lijkheid gebruik gemaakt om een snelle reactie te geven op
een gepleegd stratbaar feit. Bij de uiteindelijke oplegging
van een straf door de rechter wordt hiermee dan rekening
gehouden. In het kader van het experimenteren met nieuwe
sancties wordt onder andere ook gebruik gemaakt van deze
modaliteit.
Zowel de Centrale Raad voor Strafrechtstoepassing als de
Raad vaor de Kinderbescherming hebben er in hun advise-
ring over het wetsvoorstel Taakstraffen blijk van gegeven
voarstander te zijn van het naast eliaar faten bestaan van
het "rechtersmodef” en het “scharsingsmodel”. Ock in het
jeugdstrafrecht zijn er vele kinderrechters en officieren van
Justitie die deze mogelijkheid willen behouden. Het vaor-
deel van het schorsingsmodel is vooral gelegen in de snel-
heid waarmee op een strafbaar feit kan worden gereageerd.
Alhoewel dit niet wordt betwijfeld, ziin er principiéle argu-
menten die zich tagen deze toepassing verzetten.
Zoals destijds ook met de onbetaalde arbeid het geval was,
wordt in het wetsvoorstel Taakstraffen, door de leerstraf nu
als straf in de wet op te n'emen, het experimenteren op
basis van het schorsingsmodal oﬁmogelijk. De memorie van
toelichting geeft hiervoor de navolgende argumentatie.
Met uitzondering van experimenten, wordt het ongewenst
geacht dat zonder dat een definitieve veroordeling door de
rechter is uitgesproken een straf ten uitvoer wordt gelegd.
Het principe zoals dat in het strafrecht geldt, is dat een straf
bij eindvonnis van de rechter wordt opgelegd. Het is dan
onjuist dat de rechter gedurende het proces een “straf”
bepaalt die ook in het eindvonnis kan worden opgelegd. De
doelen die gelden voor de voorlopige hechtenis en straffen
verschillen immers van elkaar (zie par. 3.3.3.3). Wanneer in
het kader van schorsing van de voorlopige hechtenis
gebruik gemaakt. wordt van de mogelijkheid van het stellen
van voorwaarden die tevens als straf bij eindvonnis kunnen
worden gesteld, worden deze doelen dus op oneigenlijke
wijze vermengd. Een amendement bij het wetsvoorstel
Taakstraffen dat scharsing van de voorlopige hechtenis met
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als voorwaarde het volgen van een leerproject mogelijk zou
maken, werd door de Tweede Kamer ook niet aanvaard,
nadat de minister hiertegen voornoemde bezwaren had
geuit.

De wens om een snelle reactie te kunnen geven naar aan-
leiding van een strafbaar feit kan ook op een andere manier
gerealiseerd worden, namelijk wanneer de strafrechtelijke
afdoening via een transactie door het OM kan plaatsvinden.
De huidige regeling over transactie kent reeds de nodige
voorwaarden in de financiéle sfeer. Daarnaast zal, als
gezegd, met het wetsvoorstel Taakstraffen de mogelijkheid
worden opgenomen o een taakstraf bij wijze van transac-
tie op te kunnen leggen. Hiermee wordt het mogelijk om
zaken die nu voor de rechter worden gebracht teneinde een
naleving van bepaalde voorwaarden gerealiseerd te kunnen
krijgen, straks bij wijze van een taakstraf bij transactie af te
doen.

Het aantal uren taakstraf dat in het kader van een transac-
tie kan worden bepaald, is beperkt tot 120. In de huidige
praktijk van de schorsing van de voorfopige hechtenis wor-
den vaak programma’s van een veel hoger aantal uren als
voorwaarde bepaald. De vraag is of dit wel wenselijk is. Het
wordt dan namelijk een ingrijpende sanctie, die daarom
door de rechter bij eindvonnis zou moeten worden bepaald.

Toetsing aan doefen en ontwerperiteria

Zoals hiervoor al kort aangegeven, wordt deze vorm van
strafrechtelijke afdoening vooral toegepast vanuit de voor-
delen die er zijn ten aanzien van de snelheid en slagvaar-
digheid. Door toespitsing van de voorwaarden op de per-
soon van de dader draagt deze afdoening bij aan het doel
van de speciale preventie. Op het eerste gezicht lijkt deze
vorm van afdoening goedkoop, doorgaans zal namelijk een
vrijheidsstraf worden voorkémen. Aan de andere kant vin-
den in deze zaken doorgaans meer zittingen bij de recht-
bank plaats, hetgeen weer extra kosten met zich brengt.
Aan de criteria van legaliteit en voorzienbaarheid wordt in
deze mogelijkheid van afdoening niet voldaan. De overzich-
telijkheid van het sanctiestelsel wordt nadelig beinvioed nu
vla verschillende wegen de verdachte/veroordeelde in zijn
vrijheid kan worden beperkt door hem te bewegen aan
bepaalde voorwaarden te voldoen.

Conclusie

Het is wenselijk om de ruime mogelijkheden die thans
bestaan bij de schorsing van de voorlopige hechtenis onder
het stellen van voorwaarden, in te perken. In ieder geval
zouden voorwaarden die het karakier van een eindvonnis
dragen niet meer onder deze modaliteit moeten kunnen

worden toegepast. Volstaan zou dan kunnen worden met
de storting van de waarborgsom. In de praktijk wordt deze
voorwaarde nagenoeg niet toegepast, aangezien deze wordt
geassocieerd met klassejustitie. Nader onderzoek naar deze
modaliteit zou kunnen uitwijzen of hiervan toch niet meer
gebruik gemaakt zou kunnen worden. In paragraaf 3.5 zal
nader worden ingegaan op de mogelijkheid van elektro-
nisch toezicht als alternatief voor voorlopige hechtenis in
een huis van bewaring.

3.3.2 Vormen van vrijheidsbeperking

3.3.2.1 Voorwaardelijke vrifheidsstraf

Sinds 1915 kent het Wetboek van Strafrechi de mogelijk-
heid van de zogenaamde voorwaardelijke veroordeling."®
Hazewinkel-Suringa noemt de voorwaardelijke veroordeling
een verrjjking van het penitentiaire recht€, Jonkers spreekt
van een doorbraak op het gebied van individualisering van
de siraftoemeting.#? Bij een voorwaardelijke vercordeling
wordt een beroep gedaan op het verantwoordelijkheidsge-
voel van de veroordeelde, ierwijl deze wiij in de maatschap-
pij kan - blijven - functioneren. '

Wettelijk kader

Kort weergegeven behelst de wettelijke regeling de moge-

lijkheid om bij een vrijheidsstraf tot maximaal drie jaar het

geheel of een deel daarvan niet te executeren onder het
stellen van voorwaarden. Een straf tot één jaar kan zowel in
zijn geheel voorwaardelijk worden opgelegd, als voor een
deel. Bij een straf vah meer dan één jaar (doch tot maxi-
maal drie jaar) kan een derde deel van de straf voorwaarde-
lijk worden opgelegd (artikel 14a, eerste en tweede lid, Sr).

Bij een voorwaardelijke veroordeling geldt steeds als alge-

mene voorwaarde dat de veroordeelde zich gedurende de

proeftijd niet schuldig maakt aan een strafbaar feit (artikel

T4c, eerste lid, Sr). Daarnaast kunnen de volgende bijzon-

dere voorwaarden worden gesteld (artike! 14¢, tweede lid,

Sr): _

a gehele of gedeeltelijke vergoeding van de door het straf-
bare feit veroarzaakte schade; '

b opneming van de veroordeelde in sen inrichting ter ver-
pleging:;

¢ storting van een waarborgsom;

d storting van een geldbedrag in het schadefonds gewelds-
misdrijven of een gelijkwaardige instelling;

e andere bijzondere voorwaarden, het gedrag van de ver-
oordeelde hetretfende (deze voorwaarden mogen de
godsdienstige of staatkundige vrijheid niet beperken
(artikel t4c, derde lid, Sr)). -
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Aan de mogelijkheid genoemd ondsr & wordt veelal de ver-
plichting gekoppeld van het ondergaan van ambulante
behandeling of het volgen van een reclasseringsprogram-
ma.

Bij een voorwaardelijke veroardeling wordt een proeftijd
bepaald. Deze proeftijd mag niet langer duren dan drie jaar,
behalve in de gevallen als bedoeld onder ¢ en d, in welk
geval de proeftijd maximaal twee jaar duurt.

Op grond van artikel 14d Sr is het OM belast met het toe-
zicht op de naleving van de voorwaarden. De rechter kan
voorts de reclassering opdracht geven de veroordeelde bij
de naleving van de voorwaarden hulp en steun te verlenen.,
In de Reclasseringsregeling 1995 is opgenomen dat, indien
opdracht is gegeven tot verlenen van hulp en steun bij een
voorwaardelijke veroordeling, de reclassering op verzoek
een rapport over de daarmee verband houdende bemoeiin-
gen uitbrengt aan de minister, de rechter of de officier van
Justitie. Aan een dergelijk rapport kan een advies verbon-
den zijn over de verdere tenuftvoerlegging van de voor-
waardelijke straf. '

Sinds de invoering van de voorwaardelijke straf in 1915
heeft de regeling diverse wijzigingen ondergaan. Aan de
uitgangspunten van de voorwaardelijke veroordeling werd
niet getornd. Wel is vast te stellen dat de wijzigingen steeds
een toename van de rechterlijke vrijheid omvatten. Het ging
hier met name om de mogelijkheden om combinaties van
(voorwaardelijke} straffen op te leggen.

Toetsing aan doelen en ontwerpcriteria

Bezien vanuit de doelen en omtwerpcriteria van het sanctie-
stelsel zoals beschreven in paragraaf 3.2, kan gesteld war-
den dat de voorwaardelijke veroordeling hij uitstek een ver-
woording is van het doel van de speciale preventie. Door de
veroordeelde te dwingen aan specifiek voor hem bepaalde,
op vermindering van recidive gerichte voorwaarden te vol-
doen, wordt getracht de beveiliging van de samenleving te
realiseren. Doordat de veroordeelde niet, zoals bij een ver-
oordeling tot een vrijheidsbenemende sanctie het geval is,
uit de samenleving wordt gencmen, is deze vorm van sanc-
tioneren bovendien zeer menswaardig te noemen. Zoals
hierboven reeds opgemerkt kan met deze modalitsit een op
de individu toegespitste sanctie worden opgelegd. Met de
mogelijkheid om als voorwaarde een schadevergoeding ten
gunste van het slachtoffer op te leggen, kan bovendien,
deze partij nadrukkelijik bij de sanctietoepassing worden
betroklen.

De sanctiemodaliteit komt minder tegemoet aan het doel
van de generale preventie. Vandaar dat de wet de mogelijk-

heid biedt om naast een voorwaardelijke straf ook een deel
onvoorwaardelijk op te leggen.*8 Sommige voorwaarden
kunnen ongetwijfeld een leedtoevoegend element bevatten.
Bovendien kan gesteld worden dat daar waar het gaat om
lichte gevallen, reeds de ontmaskering als dader van een
strafbaar feit, de vervolging alsmede de veroordeling als
leedtoevoeging zullen worden ervaren en dat al het meer-
dere nodeloos schadelijk zou kunnen zijn.

Ock als het gaat om de criteria van legaliteit en transparan-
tie wordt bij deze sanctie niet optimaal gescoord. Onder de
vlag van voorwaardelijke veroordeling waarbij de bijzondere
voorwaarde het gedrag van de veroordeelde kan betreffen
(vgl. artikel 14c, tweede lid, onder 5, Sr) kan namelijk een
ongekende veelheid van voorwaarden worden bepaald,

Als basis voor het experimenteren met nieuwe sanctievar-
men heeft de voorwaardelijke veroordeling zijn innaovatieve
kracht en flexibiliteit genoegzaam bewezen. Over het alge-
meen zal een voorwaardelijke veroordeling een vrijheids-
straf vervangen en daarmee goedkoper zijn.

Zoals hiervaor &l werd geconstateerd, is de rechterlijke vrij-
heid ten aanzien van de voorwaardelijke veroordeling groot.
Met de wijzigingen die de regeling in de loop van de tijd
heeft ondergaan, is die vrijheid steeds verder toegenomen.
Vergeleken met de steeds verdergaande normering die de
tenuitvoerlegging van de onvaorwaardelijke vrijheidsstraf
heeft ondergaan, is dit op zijn minst opmerkelijk te noemen.
De wijzigingen waarbij de mogelijkheden voor voorwaarde-
liike veraordeling zijn toegenomen, gevoegd bij de ontwik-
kelingen op het terrein van de altematieve sancties, hebben
ertoe geleid dat de"overzichtelijkheid van het sanctiestelsel
op dit punt sterk is afgenbmen. Zgals hierna zal blijken,
overlappen de voorwaardelijk opgelegde vrijheidsstraf en
andere sancties elkaar. In het navolgende worden de ver-
schillende modaliteiten van voorwaardelijke veroordeling
naast vergelijkbare sancties geplaatst en wordt aangegeven
op welke wijze een heldere afbakening tussen de sancties
kan worden bereikt. De bijzondere voorwaarden die het
betalen van geld inhouden worden hierbij (vanwege de
beperkingen die in deze nota zijn aangebracht) achterwege
gelaten. Wel wordt ingegaan op de algemene voorwaarde en’
de hijzondere voorwaarden die vrijheidsbeperking inhouden.

Algemene voorwaarde

Bij jedere voorwaardelijke veroordeling wordt als algemene
voorwaarde gesteld dat de veroordeelde zich niet schuldig
maakt aan enig strafbaar feit véor afloop van de proeftijd. In
feite roept de algemene voorwaarde geen nieuwe verplich-
ting op voor de veroordeelde. Niemand mag zich immers
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schuldig maken aan strafbare feiten, dat is juist het karakter
van de strafbaarheid van zo'n feit. Indien de veroordeelde
tijdens de proeftijd wederom een strafbaar feit pleegt, wordt
dit feit doorgaans door middel van een nieuwe vervelging
aangepakt. Bij deze vervolging kan (en zdl, zoals vit de
strafvorderingsrichtlijnen van het OM blijkt) tevens de eer-
dere voorwaardelijke veroordeling worden betrokken.

De rechter kan - maar is daartoe niet verplicht - de reclas-
sering de opdracht geven de betrokken delinquent bij de
naleving van de voorwaarden hulp en steun te verlenen
(artikel 14d, tweede lid, Sr). Alhoewel dat wettelijk niet
nader is aangegeven, mag worden verondersteld dat de
toenmalige wetgever niet heeft gedoeld op situaties waarin
alleen de algemene voorwaarde wordt gesteld. Dat blijkt
cok-wel uit de toelichting bij de Reclasseringsregeling 1995
waar wordt gesproken over het bieden van hulp en steun
bij de naleving van de “bijzondere™ voorwaarden. ]

De vraag is of de medaliteit van voorwaardefijke veroorde-
ling tot een vrijheidsstraf met uitsluitend de algemene voor-
waarde - en waarbij dus geen voorwaarde van hulp en
steun door de reclassering wordt gesteld - als zelfstandige
sanctie enige toegevaegde waarde heeft in het huidige
sanctiestelsel. Vergeleken met het sanctiearsenaal van het
begin van deze eeuw, heeft de rechter thans veel meer
sanctiemogelijkheden die voor de veroordeelde minder
belastend zijn dan de vrijheidsstraf, zoals de geldboete en
de taakstraf. De voorwaardelijke veroordeling tot een vrij-
heidsstraf werd destijds geintroduceerd als alternatief voor
een vrijheidsstraf. Inmiddels zijn er nog meer alternatieven
hiervoor antwikkeld, terwijl ook de ontwikkeling van de
wijze van tenuitvoerlegging van de vrijheidsstraf zelf niet stil
heeft gestaan.

In het algemeen kan gesteld worden dat in het huidige
sanctiestelsel een voorwaardelijke veroordeling met slechis
de algemene voorwaarde en geen toezicht door de reclas-
sering, zowel door de samenleving als waarschijnlijk ook
door de veroordeelde niet echi als een straf wordt ervaren.
De minder zware zaken, waarvoor de voorwaardelijke ver-
cordeling destijds bedoeld was, worden in de huidige tijd
veelal niet eens meer aan de rechter voorgelegd. Via het
voorwaardelijk sepot en de transactie worden deze zaken
daor de officier van Justitie zonder de rechter afgedaan.4?
Nu met het wetsvoerstel Taakstraffen de officier van Justitie
ook de mogelijkheid krijgt om een korte taakstraf “op te
leggen” geldt te meer dat de voorwaardelijke veroordeling
met ultsluitend de algemene voorwaarde geen toegevoegde
waarde meer heeft. Maar ook de rechter heeft meer afdoe-
ningsmogelijkheden waardoor deze sanctievorm sterk aan
waarde heefi ingeboet. Ook de rechter kan een geldboete

of een taakstraf apleggen, of combinaties daarvan. Sinds de
invoering van de mogelijkheid om een verdachte schuldig
te verklaren zonder een straf op te leggen, is de modaliteit
van de voarwaardelijke veroordéling in dat soort gevallen
niet meer nodig.

Gelet op het vaorgaande zou dan ook kunnen werden voor-
gestetd om bij de voorwaardelijke veroordeling de algeme-
ne voorwaarde niet alléén te kunnen opleggen doch alleen
in combinatie met een bijzondere voorwaarde. Qok vanuit
een andere optiek kan zan de toegevoegde waarde van
deze sanctievorm worden getwijfeld,

De strafmaxima die ten aanzien van de verschillende. delic-
ten zijn gesteld, worden in het algemeen nimmer opgelegd.
In dat verband kan gesteld worden dat, in het geval van
recidive, het opleggen van een hogere straf dan voor het
eerder gepleegde delict steeds mogelijk is. In de strafvorde-
ringsrichtlijnen van het OM is recidive als gezegd een straf-
verzwarend element. Het is dan ook een oneigenlijke en
onnodige vorm van strafverhoging om bij een tweede delict,
naast de nieuwe vervolging, de tenuitvoerlegging van de
voorwaardelijke veroordeling te bevelen. Dit pleit er even-
eens voor om de voorwaardelijke vercordeling waarbij
slechts de algemene voorwaarde is gesteld af te schatffen.
De naasthogere straf die wel blijft bestaan, en daarvoor in
voorkomende gevallen dan in de plaats kan worden
gesteld, is de veroordeling tot een voorwaardelijke vrijheids-
straf met als bijzondere voorwaarde dat betrokkene onder
reclasseringstoezicht wordt geplaatst. Deze sanctie is niet
beduidend ingrijpender, maar wel effectiever en daarmee
ook geloofwaardiger.

Cpname in-een inrichting ter verpleging

De voorwaardelijke veraordefing vertoont daar waar het
gaat om de op te leggen voorwaarden, trekken van een
maatregel. Dit kamt vaoral tot uitdrukking in de voorwaarde
dat de veroordeelde zich moet laten opnemen in een inrich-
ting tot verpleging. In de praktijk gaat het ofwel om een
psychiatrische instelling ofwel om een verslavingskliniek.
Ten aanzien van de eerste vorm dringt de gelijkenis met de
TBS-maatregel zich op. In beide situaties zal het om een
veroordeelde gaan bij wie psychische afwijkingen zijn
geconstateerd. Het verschil met de maatregel TBS (zowel
die met voorwaarden als die met bevel tot verpleging) is
evenwel dat oplegging van deze maatregel slechts is toege-
staan veor ernstige delicten (vgl. artikel 37a Sr}. Een voor-
waardelijke veroordeling kan daarentegen worden opgelegd
voor elk delict dat is bedreigd met een vrijheidsstraf. Bij de
TBS is voorts voor de vaststelling van de mate van toere-
kenbaarheid een multidisciplinair advies vereist.




HET SANCTIESTELSEL

Een ander verschil is dat de veroordeelde niet rechistreeks,
maar slechis door bedreiging met de executie van een vrij-
heidsstraf kan worden geprest zich in een inrichting te
[aten opnemen en te verblijven. Bij de TBS met voorwaar-
dan is het verschil met een voorwaardelijke veroordeling tot
een vrijheidsstraf evenwe! alweer minder, want slechts gele-
gen in het karakter van de vrijheidsbeneming waarmee
wordt gedreigd. Bij de voorwaardelijke veroordeling is dit
gen vrijheidsstraf, bij de TBS met voorwaarden is dit een
TBS met bevel tot verpleging van overheidswege.

Indien de opname in de inrichting niet gerealiseerd wordt,
dan wel de voorwaardelijk veroordeelde anderszins deze
voorwaarde niet naleeft, kan de tenuitvoerlegging van de
vrijhetdsstraf worden gevorderd. Het is de vraag of hiermee
het beoogde doel wordt gerealiseerd. Bij de veroordeelde is
kennelijk sprake van een psychische stoomis die behande-
ling behoett. Indien dit onder de voorwaardelijke veroarde-
ling niet lukt, zal het weinig zinvol zijn deze persoon in een
gevangenis op te nemen. Alhoewel het gevangeniswezen
mogelijkheden heeft om psychisch gestoorde gedetineer-
den op te vangen (Individuele Begeleidingsafdelingen en
Bijzondere Zorg-afdelingen) is het daar niet primair ap
gericht. Indien de voorwaardelijk veroordeelde weer in de
foul gaat, is hij meer gebaat bij een behandeling dan bij
een detentie.

Andere wetgeving waarmee een opname in een psychia-
trisch ziekenhuis kan worden gerealiseerd, is de Wet bijzon-
dere opnemingen in psychiatrische ziekenhuizen (Bopz). In
geval van gevaar voor de persoon zelf of voor anderen, kan
de rechter een machtiging afgeven waarmee plaatsing in
een psychiatrisch ziekenhuis onder dwang kan worden
gerealiseerd. Het plegen van een delict is hiervoor geen
vereiste, doch ook geen belemmering. Ook de strafrechter
kan (op grond van artikel 37 Sr) een rechterlijke machtiging
afgeven. In die gevallen is er wel sprake van een gepleegd
delict, maar kan de veroordeelde hiervoor nlet verantwoor-
delijk worden gesteld. Bij de rechterlijke machtiging dient
er een dusdanig gevaar te bestaan voor de samenleving of
de persoon zelf dat gedwongen opname in een psychia-
trisch ziekenhuis vereist is. Het is nog maar de vraag of dit
altijd het geval is bij de voorwaardelijke veroordeling tot
vrijheidsstraf waarbij de verplichting wordt opgelegd zich-
zelf op te laten nemen in een inrichting ter verpleging.
Mogelijk bestaat er een groep die voor een rechterlijke
machtiging "te licht" wordt bevonden. Op dit punt verdient
het vermelding dat momenteel wordt gewerkt aan een
wetsvoorstel tot wijziging van de Bopz. In dit wetsvoorstel
wordt de mogelijkheid gegeven een rechterlijke machtiging
onder vgorwaarden op te leggen. Deze modaliteit wordt ook

wel aangeduid als ambulante dwangbehandeling. Mogelijk
zal een dergelijke modaliteit een functie kunnen vervullen'
bij de hier bedeelde voorwaardélijke verocordelingen, Ook
de reactie op het niet voldoen aan de voorwaarden is dan
een meer toepasselijke, namelifk alsnog gedwongen apna-
me in een psychiatrisch ziekenhuis in plaats van plaatsing
in een penitentiaire inrichting.

De tweede groep ten aanzien van wie de voorwaarde van
opname in een inrichting ter verpleging wordt opgelegd,
wordt gevormd door verslaafden aan verdovende middelen.
(ok hier kan de vraag gesteld worden of het ten uitvoer
leggen van een vrijheidsstraf de meest adequate reactie is
wanneer de veroordeelde de voorwaarden niet naleeft.
Immers, kennelijk Is de dreiging die uit zou moeten gaan
van de tenuitvoerlegging van de vrijheidsstraf onvoldoende
geweest. In het parlement is thans aanhangig het wetsvoor-
stel Strafrechtelijke opvang verslaafden. In dit wetsvoorstel
wordt een nieuwe strafrechtelijke maatregel in het straf-
recht geintroduceerd, die zich speciaal richt op verslaafde
delinquenten die vanwege hun versiaving een veelheid van
minder zware delicten plegen die evenwel voor grote over-
last zorgen. In het watsvoorstel is opgenomen dat deze
maatregel ook voorwaardelijk kan worden opgelegd. De
vormgeving vertoont sterke gelijkenis met de TBS met voor-
waarden.

Deze wetgeving zal na inwerkingtreding naar verwachting
tot een daling in de toepassing van de voorwaardelijke ver-
oordelingen met de bijzondere voorwaarde van opname in
een inrichting ter verpleging leiden. Met de mogelijkheid
om deze maatrege!l ook onder voorwaarden op te leggen
wordt bovendien voarzien in een meer effectieve reactie
wanneer die voorwaarden niet worden nageleefd. Dan
wordt de maatregel van strafre&:htelijke opvang immers ten
uitvoer gelegd. Deze tenuitvoerlegging richt zich primair op
het aanpakken van de verslaving.

De conclusie ten aanzien van de voorwaarde van opneming
in een inrichting ter verpleging is dus dat deze overbodig
lijkt te zijn en derhalve geschrapt kan worden. De bijzonde-
re voorwaarde van opneming in een inrichting heeft nog
slechts een toegevoegde waarde voor delicten waarvoor
geen TBS met voorwaarden mogelijk is en de delinguent
niet geheel ontoerekeningsvatbaar is. De voorgenomen
introductie van een voorwaardelijke machtiging op grond
van de Bopz zou hierin evenwel kunnen voorzien.

Voorts zou, nu in het kader van de IBO-TBS wordt onder-
zocht om de toepassing van TBS met bevel tot verpleging
wettelijk in te perken door de toegangscriteria aan te scher-
pen (thans delicten waarop minimaal 4 jaar staat, voorstel
delicten waarop 6 jaar staat), nagedacht kunnen worden
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over verschillende toegangscriteria voor de TBS met voor-
waarden enerzijds en de TBS met bevel tot verpleging
anderzijds. Indien de criteria voor de TBS met bevel tot ver-
pleging worden aangescherpt, zouden de criteria voor de
TBS met voorwaarden neerwaarts kunnen worden hijge-
steld. In feite wordt dan meer in de richting van de oude
voorwaardelijke TBR gegaan. Er moet evenwel voor
gewaakt worden dat de redenen die destijds aanleiding
waren om de TBS-regelgeving te wijzigen (namelijk de
moeizame omzetting van een voorwaardelijke TBS naar een
TBS met bevel tot verpleging) niet wederom in de wetge-
ving worden geintroduceerd. Aangezien deze nota zich
primair richt op de vrijheidsstraffen en de vrijheidsbeper-
kende straffen wordt hier niet verder op ingegaan.

Bijzondere vocrwaarden het gedrag van de
veroardeelde betreffende

Bij de invoering van de voorwaardelijke veroordeling werd
bij de bijzondere voorwaarden het gedrag van de vergor-
deelde betreffende, gedacht aan bijvoorbeeld de onthou-
ding van herbergbezoek, van afcoholgebruik, van het betre-
den van bepaalde plaatsen of de onthouding van de
omgang met bepaalde personen. Onder “gedrag™ wordt vol-
gens de Hoge Raad verstaan: iemands handel en wandel, te
huis en in de samenleving, zijn wijze van leven.5¢ Hieronder
dienen niet alleen voorwaarden te worden verstaan die de
veroordeelde verbieden bepaald gedrag te vertonen, het
kan ook een actieve inzet van de veroordeelde inhouden.
Een beperking is erin gelegen dat de voorwaarden niet
magen werken als een sanctie die door de wetgever reeds
is voorzien. De rechter kan bijvoorbeeld bij een voorwaar-
delijke veroordeling niet als voorwaarde opleggen dat de
veroordeelde zich onthoudt van het besturen van motorrij-
tuigen, als de straf van onizegging van de rijbevoegdheid
mogelijk is. Analoog aan dit voorbeeld is het ook niet
mogelijk om bij een voorwaardelijke veroordeling een werk-
straf op te leggen.5! Voarts moet het gaan om voorwaarden
die de veroordeelde zelf kan realiseren. Hij moet dus niet
athankelijk zijn van de activiteiten van anderen.

Met de invoering van de alternatieve straffen is een groot
deel van de voorheen onder deze noemer opgelegde voor-
waarden komen te vervallen. In de praktijk komt het even-
wel voor dat taakstraf-achtige projecten worden opgelegd
die langer duren dan de regeling omtrent de taakstraf toe-
laat. Dat is een onwenselijke situatie. Tijdens de pericde van
experimenteren met alternatieve sancties werd van de
modaliteit van voorwaardelijke veroordeling gebruik
gemaakt. De wetgever heeft er na deze periode doslbewust
voor gekozen de alternatieve straf als afzonderlijke hoofd-

straf in het Wetboek van Strafrecht op te nemen. Een van
de argumenten die hierbij speelden was dat de vrijheidsbe-
perking waar het om gaat, te zwaar is om als voorwaarde-
lifke straf op te leggen. In dat verband kan het niet zo zijn
dat taakstraffen die zwaarder zijn dan de wettelijke regeling
op dat gebied toelaat, wel als bijzondere veorwaarde wor-
den opgelegd. Bij het onderdeel over de taakstraffen (par.
3.3.2.2) zal hierop nader worden ingegaan.

" In dit kader kan geconcludeerd worden dat het wenselijk is

in wettelijke zin te verankeren dat daar waar een specifieke
sanctie is geregeld, deze niet als vogrwaarde bij een voor-
waardelijke veroordeling tot vrifheidsstraf kan worden uitge-
sproken. Het zou wel mogelijk moeten zijn in het kader van
een voorwaardelijke. veroordeling een straatverbod of een
meldingplicht op te leggen. in het voorgaande is betoogd
dat een straatverbod of meldingsplicht door het Openbaar
Ministerie en zelfs door de politie in het kader van een
transactie zou moeten kunnen worden bepaald. Indien een
zaak voor de rechter wordt gebracht, zou deze vanzelfspre-
kend minimaal een soortgelijke bevoegdheid moeten heb-
ben.

Taezicht

Artikel 14d Sr bepaalt dat het OM helast is met het toezicht
op de naleving van de voorwaarden. Het OM heeft evenwel
geen bijzandere bevoegdheden gekregen inzake dit toe-
zicht. Doorgaans is het de reclassering of de politie die aan
het OM melding maakt van overtreding van de voorwaar-
den.

De rechter kan bij de veroordeling aan de reclassering de
opdracht geven de veroordeelde hulp en steun te hieden bijj
de naleving van de voorwaarden. Al enige tijd geleden heeft
de reclassering de termen “hulp e steun” in de praktijk
vervangen door “begeleiding en toezicht”. In de in vaorbe-
reiding zijnde Wet op de reclassering wordt deze nieuwe
terminologie ook in de verschillende bepalingen opgeno-
men, )

Als bijzondere voorwaarde wordt in veel gevallen aangege-
ven dat de veroordeelde zich heeft te gedragen naar de
aanwijzingen van de reclassering. Hiermee wordt door de
rechter een niet voorzienbare sanctie opgelegd. Immers, de
rechter weet niet (of in het beste geval, wanneer de reclas-
sering blj de strafzaak betrokken is, op hoofdlijnen) welke
voorwaarden de reclassering de veroordeelde zal gaan stel-
len. En deze voorwaarden kunnen zeer uiteenlopend zijn,
ook qua ingrijpendheid. Bezien vanuit het ontwerperiterium
van de legaliteit is dit een onwenselijke situatie. De rechter
dient, indien de regelgeving daar veel ruimte voor laat, zelf
de voorwaarden te bepalen en deze niet over te laten aan
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een instelling die tevens met de begeleiding en het toezicht
daarop belast is.

Bijzondere voerwaarden als titel voor experimenten
In het verleden is veelvuldig gebruik gemaakt van de moge-
lijkheid om bij een voorwaardelijke veroordeling bijzondere
voarwaarden te stellen die het ruime criterium van het
gedrag van de veroordeelde betreffen. Dit heeft zo plaats-
gevanden bij de dienstverlening en is nu ook nog de expe-
rimentele basis voor de toepassing van elektronisch toezicht
voor zover dit wordt gecombineerd met een taakstraf {de
“voordeurvariant”).

Ten aanzien van de taakstraffen biijkt in de prakiijk dat, na
de wettelijke regeling van het experiment, zowel het OM als
de rechterlijke macht moeite heeft zich de nieuwe regeling
eigen te maken. Kennelijk is de praktijk zodanig gewend
geraakt aan de experimentele modaliteiten, dat een veran-
dering moeizaam tot stand komt. Hierv66r werd al aange-
geven dat in het kader van de voorwaardelijke veroordeling
soms langere taakstraffen worden opgelegd dan volgens de
wettelijke regeling van taakstraffen mogelijk is. Ook weorden
in het kader van de schorsing van de voorlopige hechtenis
taakstraifen opgelegd, terwijl dat vanwege de wettelijke
regeling van de bewuste sanctie juridisch gezien niet meer
mogelijk is.

Dit pleit ervoor om de thans nog gebruikelijke juridische
modaliteiten op groend waarvan geéxperimenteerd wordt,
hiervoor niet langer te gebruiken. In plaats daarvan zou een
wettelijke basis kunnen waorden geschapen op grond waar-
van zelfstandig experimenteren met nieuwe sancties moge-
lijk wordt. Een project als de Strafrechtelijke opvang ver-
slaafden had dan op die manier opgezet kunnen worden,
Vanwege de beperkie mogelijkheid van de wetgeving is het
onmagelijk om op dit moment met de aan deze nieuwe
maatregel verbonden dwang te experimenteren. Anders dan
bij vrijheidsbeperking kan vrijheidsbeneming geen bijzonde-
re voorwaarde zijn bij een voorwaardelijke veroordeling.
Vanwege het gebrek aan expetimenteermogelijkheden kan
de beslissing een nisuwe vrijheidsbenemende sanctie in te
voeren voor velen een stap te ver zijn. Indien reeds goede
resultaten van een experiment aanwezig zijn, zou dit proces
wellicht gemakkelijker verlopen. In de wet kan een basis
worden gelegd voor experimentele sanctievormen. Nadere
uftwerking daarvan kan geschieden bij algemene maatregel
van bestuur.

Conclusie ten aanzfen van de voorwaardelijhe
veroordeling
Op grond van het voorgaande kan worden aanbevolen om

de regeling van de voorwaardelijke veroardeling tot een
vrijheidsstraf voor wat betreft de op te leggen voorwaarden
in te perken. In de eerste plaatsﬂzou de voorwaardelijke ver-
oordeling waarbij slechts de algemene voorwaarde wordt
gesteld, kunnen warden geschrapt. In de tweede plaats
zouden, wanneer er bijzondere voorwaarden worden
gesteld, deze voorwaarden nimmer gelijkenis mogen verto-
nen met sancties die als afzonderlijke modaliteit kunnen
worden opgelegd.

3.3.2.2 Taakstraffens2

Toetsing aan doelen en ontwerpcriteria

Bij de beoordeling van de (regeling ten aanzien van de)
taakstraffen aan de hand van de doelen en ontwerpcriteria
van het sanctiestelsel is een vergelijking te maken met de
voorwaardelijke veroordefing. Ook taakstraffen scaren posi-
tief op het doel van speciale preventie en het criterium
menswaardigheid. Overigens kan minder dan bij de voor-
waardelijke veroordeling een directe relatie worden gelegd
tussen het gepleegde feit en de te verrichten taakstraf, Dit
komt voornamelijk door de enorme toename van het aantal
taakstrafien enkele jaren geleden. Hierdoor is een zekere
standaardisatie onontkoombaar. Taakstraffen zijn goedkoper
dan vrijheidssiraffen en voldoen in dat opzicht aan het cri-
terium van doelmatigheid. Het wetsvoorste! Taakstrafien
brengt in de procedures die bij het opleggen en de tenuit-
voerlegging van de taakstraf gelden een aantal vereenvou-
digingen aan die de slagvaardigheid en snelheid van han-
delen zullen taen toénemen (zoals bijvoorbeeld het transac-
tiemodel, de regeling van de vervangende hechtenis, etc.;
zie paragraaf.2.2.1). '

Taakstraffen bij ernstige deli¢ten? .

Mede naar aanleiding van een aantal spraakmakend

zaken dat.in de media heeft gespeeld, worden de laatste
maanden vraagtekens geplaatst bij het maatschappelijk
draagvlak van de taakstraffen. Qok de Tweede Kamer heeft
dit onderwerp bij de behandeling van het wetsvoorstel
Taakstraffen aan de orde gesteld. Alhoewel in brede zin het
maatschappelijk draagvlak voar taakstraffen nog steeds
aanwezig is%3, lijkt dat bij bepaalde delictsoorten (srnstige
gewelds- en zedendelicten) datende. Dit doet afbreuk aan
de geloofwaardigheid van de taakstraf als volwaardige
sanctie en zal de generaal-preventieve werking daarvan
doen afnemen. Zo'n ontwikkeling zal tevens ten koste gaan
van de invulling van het doel van de vergelding.

Het beleidsuitgangspunt bij de sanctietoepassing is niet dat
in alle gevallen dat er een vrijheidsstraf kan worden opge-
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legd, een taakstraf daarvoor in de plaats zou moeten wor-
den gesteld. De taakstraf kan geen volledige vervanging
vaor de vrijheidsstraf zijn, maar alleen voor de korte vrij-
heidsstraf. in zowel de bestaande regelgeving als de voor-
gestelde, blijft de taakstraf een lichtere straf dan de vrij-
heidsstraf maar een zwaardere straf dan de geldboete.
Daarom is de taakstraf minder geschikt om toe te passen
bij zwaardere vormen van criminaliteit, zoals hiervéor
genoemd.®

Taakstraffen bij verstek - .

In de Beleidsnota Taakstraffen uit 1996 werd aangekondigd
dat de toepassing van taakstraffen sterk verruimd zou wor-
den. Dit werd onder meer mogelijk doordat het instem-
mingsvereiste zoals dat in de wet is opgenomen, zou komen
te vervallen. In het concept-wetsvoorstel Taakstraffen dat
voor advies aan verschillende instanties is voorgelegd, was
het instemmingsvereiste ten aanzien van het opleggen van
de taakstraf dan ook niet opgenomen. Uit de opmerkingen
van de adviesorganen bleek echter dat de taakstraf min of
meer als een gunst werd gezien (ten opzichte van de
onvoorwaardelijke vrifheidsstraf), en dat het niet juist zou
zijn dat het niet verschijnen op de zitting door een verdach-
te dan met een taakstraf zou kunnen worden "beloond”, Dit
was opmerkelijk, aangezien met de regeling van de taak-
straf als hoofdstraf, een vergelijking met de onvoorwaarde-
lijke vrijheidsstraf in voornoemde zin in het geheel niet
meer aan de orde is. Niettemin werd het instemmingsver-
eiste, vanwege deze bezwaren, in het wetsvoarstel gehand-
haafd.

Bij de mondelinge behandeling van het wetsvoerstel in de
Tweede Kamer, werd een amendement ingediend en aan-
genomen waarin dit instemmingsvereiste alsnog verviel, Dit
nadat de minister, op verzoek van de Kamer, een brief had
gestuurd waarin uiteen werd gezet dat de taakstraf bij ver-
stek verdragsrechtelijk geen problemen behoeft op te leve-
ren (kamerstukken |l 1999/2000, 26 114, nr. 20). Omdat
hierover nag wel discussie zal plaatsvinden, wordt in het
navolgende kort ingegaan op de verschillende verdragen.

De verdragen die bestaan ten aanzien van het voorkémen
van dwangarbeid werden opgesteld in een periode dat het
fenomeen werkstraf als alternatief voor een onveorwaarde-
lijke vrijheidsstraf nog niet bestond.55 Zo noemt artikel 4,
derde lid, onder a, van het EVRM, als uitzondering op het
bepaalde in het tweede lid, te weten dat van niemand mag
worden verlangd gedwongen of verplichte arbeid te verrich-
ten, arbeid verricht tijdens detentie of in het kader van een
voorwaardelijke invrijheidstelling. Aangezien detentie een

verdergaande inperking van de rechten behelst dan de
werkstraf, mag worden aangenomen dat de werkstraf, zo
deze destijds al had bestaan, eveneens als uitzondering zou
zZijn benoemd. :

De actuele betekenis van verdragen als het EVRM wordt
mede gestalte gageven door de jurisprudentie die daarop
wordt gevormd. Er zijn echter tot op heden geen uiispraken
bekend van de Europese Commissie voor de Rechten van
de Mens of van het Europese Hof in strafrechtelljke zaken
waar het om een werkstraf ging.

De Europese Commissie gaat ervan uit dat een gegeven
toestemming aan de dwangarbeid of verplichte arbeid zijn
dwangkarakter ontneemt.3 Het apleggen van een taakstraf
bij verstek, waarbij op het moment van veroordeling ondui-
delijk kan zijn of de betrokkene daarmee instemt, is niet
strijdig met voornoemde bepaling. Ook bij de veroordeling
tot een taakstraf bij verstek blijft er een moment waarcp de
veroordeelde kan beslissen al dan nigt in te stemmen met
de hem opgelegds straf. Dat is namelijk het moment waar-
op hij kennis krijgt van de veroerdeling. De vercordeelde is
niet verplicht om de taakstraf te verrichten. Indien hij niet
op de oproep om zich op een bepaald moment en bij een
bepaald project of werkplaats te melden reageert, zal het
OM evenwel vanzelfsprekend de bij het vonnis opgelegde
vervangende hechtenis ten uftvoer kunnen leggen.

Het Europese Hof heeft zich in een niet-strafrechtelijke
casus uitgesproken over de betekenis van het instem-
mingsvereiste. Voor zover sprake is van instemming vooraf,
is dit weliswaar relevant, voor de toetsing aan artikel 4
EVRM kan het echter niet beslissend zijn. De wijze waarop
het werk dient te worden uitgevoerd is voor hat Hof evan-
zeer relevant voor die toetsing.™ In niet alle gevallen is
immers duidelijk dat de betrokkene bij zijn instemming
vooraf voldoende inzicht heeft op de daadwerkelijk 1e ver-
richten activiteiten. Pas wanneer hij die activiteiten inder-
daad verricht, toont hij vanuit de optiek van het Hof zijn
definitieve instemming. Anders gezegd: weigert hij na aan-
vankelijke instemming de activiteiten te verrichten dan kan
hij niet altijd worden gehouden aan die aanvankelijke
instemming. Kartom, voor het Europese Hof blijki de
instemming evenzeer uit het verrichten van de werkzaam-
heden als uit de instemming vooraf. De mogelijikheid van
taakstraf bij verstek is hiermee geheel in lijn.

Het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politie-
ke rechten (Trb. 1963, 99) bepaalt in artikel 8, derde lid, sub
a, eveneens dat dwangarbeid en verplichte arbeid verboden
zZijn. In hetzelfde artikel wordt in het derde lid, suk b, een
algemene uitzonderingsgrond voor het verbod gegeven
voor regelingen waarin dwangarbeid als straf kan worden
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opgelegd. De verplichting tot dwangarbeid krachtens een
daartoe strekkend vonnis van een bevoegde rechter valt
derhalve niet onder het verbed genoemd in voormeld ver-
drag.

Artikel 1 van het Verdrag van Genéve betreffende de
gedwongen of verplichte arbeid van 1930 (Stb. 1933, 236)
geeft eveneens een verbod voor gedwongen of verplichte
arbeid. Artikel 2, onderdeel ¢, van dit verdrag bepaalt dat
onder deze term niet vait: “elke arbeid of dienst van een
parsoon, gevorderd als gevolg van een veroordeling, uitge-
sproken bij een rechierlifke beslissing, op voorwaarde, dat
die arbeid of dienst ten uiivoer gelegd wordt onder opzicht
en toezichi van de opehbare machten, en dat de bedoelde
persoon niet afgestaan wordt aan of ter beschikking
gesteld wordt van particulieren, maatschappijen of private
rechtspersonen”. Ook dit verdrag laat dus werkstraffen toe,
miis de tenuitvoerlegging daarvan “onder toezicht van de
openbare machten” staat. Nu bij de taakstraf het toezicht

“wordt uitgeoefend door het OM, is de regeling ook met dit

verdrag in overeenstemming.

Ten slotte is in dit verband artikel 1 van het Verdrag
betreffende afschaffing van gedwongen arbeid van 1957
(Trb. 1957, 210) retevant.58 Uit de formulering van deze
bepaling blifkt dat het doel van dit verdrag gelegen is in het
verbieden van dwangarbeid ten aanzien van personen op
politieke gronden. Ook deze bepaling verzet zich derhalve
niet tegen de toepassing van taakstraffen bij verstek.

Zoals in paragraaf 3.3.2.1 is aangegeven, kan een voorwaar-
delijke vrijheidsstraf, in tegenstelling tot de taakstraf, thans
wél worden opgelegd In een verstekzaak. Het is niet denk-
beeldig dat de rechter zal uitwijken naar een voorwaardelij-
ke veroordeling indien hij een taakstraf wel passend acht.
Hierdoor hevordert de wetgever feitelijk de oplegging van
aan een taakstraf gelijkwaardige sancties op een daarvoor
door de wetgever zelf minder geschikt geachte titel. Om
deze reden is al voorgesteld om de bijzondere voorwaarden
in te perken. Regeling van de taakstraf bij verstek creéert
een geéigende juridische basis voor het opleggen van ecn
taakstraf in dit soor{ zaken.

Met beide voorzieningen wordt de overzichtelijkheid van
het sanctiestelsel vergroot.

Bovendien zou op deze manier een einde gemaakt kunnen
worden aan de problematiek van op oneigenlijke gronden
ingediende verzoeken om gratie, waar het gaat om de om-
zetting van bij verstek opgelegde onvoorwaardelijke vrijheids-
straffen in taakstraffen als voorwaarde bij een voorwaafdelij-
ke gratie. De rechter heeft dan immers in verstekzaken een
taakstraf kunnen overwegen en bewust niet opgelegd.59

Het spreekt ten slotte vanzelf dat in die verstekzaken waar- 45
bij slechts beperkie gegevens over de verdachte bekend

ziin, en diens bereidheid om een taakstraf te verrichten

daarom niet met een voldoende mate van waarschijnlijkheid

kan worden ingeschat, een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf

in de rede ligt. Het OM kan hieraan in zijn vorderingsbeleid

gestalte geven. Dit is ook in lijn met artikel 31 van de

Europese Regels voor Alternatieve Sancties en Maat-

regelen,

Maximale duur taakstraffen

Het huidige maximum van de op te leggen uren taakstraf
bedraagt 480, waarvan niet meer dan 240 uur werkstraf.
Zoals eveneens in paragraaf 2.3.2,1 aan de orde is gesteld,
is het onwenselijk dat in de praktijk taakstrafachtige projec-
ten worden opgelegd die langer duren dan voornoemde
maxima. Hiertoe staan twee oplossingsrichtingen open.
Enerzijds kan overwogen worden de maximumduur van de
taakstraffen te verruimen of zelfs algeheel e laten vervallen,
zodat vocrnoemde projecten integraal onder de titel van
taakstraf kunnen worden uitgevoerd. Anderzijds kan de
duur van voornoemde projecten worden teruggebracht
opdat zjj binnen de geldende maximumduur voor taakstraf-
fen vallen.

Het meest vérgaande alternatief is om de grens van het
aantal op te leggen uren algeheel te laten vervallen. Dit
biedt de meeste ruimte voor de ontwikkeling van projecten
die als taakstraf zouden kunnen worden uitgevoerd.
Hieraan kleven echter duidelijke nadelen. In de eerste
plaats kent het Nederlandse strafrecht een systeem waarhij
speciale strafmaxima gelden. Ten aanzien van ieder delict is
bepaald hoeveel vrijheidsstraf dan wel geldboete maximaal
kan worden opgelegd. Indien het aantal op te leggen uren
taakstraf in potentie anbeperkt zou zijn, zou het voor de
rechter moeilijk worden om een heldere afwaging te maken
tussen bijvoorbeeld een zeer langdurige taakstraf en een
korte anvoorwaardelijke vrijheidsstraf. Bovendien zou het de
vraag zijn of in dergelijke situaties ook zulke langdurige
taakstrafprojecten beschikbaar zouden zijn. _
Het stellen van een maximum is tevens aangewezen vanuit
de notie dat naast een taakstraf een vervangende hechtenis
dient te worden opgelegd voor het geval dat de taaksiraf
mislukt (vgl. het wetsvoorstel Taakstraffer). Wanneer de
maximumduuf van de vervangende hechtenis bijveorbeeld
op één jaar zou worden gesteld, betekent dit (terugreke-
nend en uitgaande van de rekenfactoren die in het wets-
voorste! Taakstraffen zijn gehanteerd waarbij één maand
hechtanis oversenkomt met 60 uur taakstraf) dat de maxi-
male duur 720 uur zou bedragen. In een situatie van een
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onbeperkte maximumduur van de taakstraf en een onbe-
perkte duur van de vervangende hechtenis, zou bij misiuk-
king van de taakstraf de verhouding tussen het gepleegde
delict en de duur van de vrijheidsbeneming steeds oneven-
wichtiger worden; ook in verhouding tot de onvoorwaarde-
lijke vrijheidsstraf die voor het delict opgelegd had kunnen
worden.

Bij de bepaling van een verhoogde maximumduur zou het
uitgangspunt moeten zijn de mogelijkheid om projecten die
nu nog bij wijze van voorwaardelijke veroordeling worden
opgelegd, onder de reikwijdte van de regeling van de taak-
straffen te brengen. Het algemene maximum zou dan bij-
voorbeeld gesteld kunnen worden op 600 of 700 uur.
Onderkennend dat iedere absolute grens tot op zekere
haogte arbitrair is, is het bezwaar tegen een dergelijke sub-
stantiéle verhoging dat daarmee de kans op mislukking
sterk toeneemt. Naast de zwaarte van de werkstraf in ver-
gelijking tot de leerstraf, was dat ook-een belangrijke reden
om het maximum in het wetsvoorstel op 240 respectievelijk
480 uur te bepalen, Zo bleek uit eerder onderzoek dat het
percentage afgebroken werkstraffen boven de 200 uur ver-
dubbelt van 8 naar 16 WODC, 1995). Een substantiéle
ophoging van de maximumduur zou het misiukkingsrisico
te zeer doen toenemen, en is daarom voaralsnog niet wen-
selijk. Immers, indien een veroordeelde besluit de taakstraf
niet meer ~ naar behoren - te willen verrichten, is deze
daarmee direct ook mislukt. De bereidheid om mee te wer-
kern is cruciaal, dit in tegenstelling tot de tenuitvoerlegging
van een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf in een gesloten
penitentiaire inrichting.

Verder zou de daadwerkelijke tenuitvoerlegging een te
lange periode in beslag gaan nemen. Ter illustratie: een
taakstraf van 480 uur betekent al voor iemand met een vol-
ledig dienstverband dat hij deze pas na ongeveer een jaar
kan hebben afgerond {(uitgaande van twee weken aaneen-
gesloten werken/leren en één dag per weekend).

Het verdient daarom de voorkeur om de projecten die nu
als voorwaardelijke veroordeling worden uitgevoerd aan te
passen in die zin, dat zij zullen passen binnen de voorge-
stelde maximumduur voor de taakstraffen. Enerzijds worden
die projecten daarmee behouden, anderzijds wordt het risi-
¢0o van mislukking ingeperkt. Vanuit de optiek van de taak-
straffen zelf is een verdere overweging dat zelden taakstraf-
fen van de maximaal mogelijke duur worden opgelegd. De
gemiddelde duur ligt in de orde van 100 tot 120 uur. Het
thans gekozen maximum kan dan geenszins als te beper-
kend worden beschouwd.

Voorwaardelijke oplegging taakstraffen

Bij de behandeling van het wetsvoorstel Taakstraffen in de
Tweede Kamer werd een amendement @aangenomen waarin
de mogelijkheid werd gecregerd om taakstraffen ook
{gedeeitelijk) voorwaardelijk op te leggen.

Vanuit systematisch oogpunt past de mogelijkheid van
voorwaardelijke oplegging van taakstraffen zeker in het
sanctiestelsel. Ook de andere hootdstraffen, vrijheidsstraf
en geldboete, evenals bijkomende straffen kunnen voor-
waardelijk worden opgelegd. Deze vraag was al ook eerder
aan de orde geweest bij de wet waarbij de dienstverlening
in het Wetboek van Strafracht werd opgenomen. Destijds
werd van een dergelitke modaliteit afgezien. Deze keuze
berustte op het alternatieve karakter van de dienstverlening.
Deze straf kon slechts worden opgelegd indien de rechter
zonder deze mogelijkheid een onvoorwaardelijke vrijhelds-
straf zou hebhen opgelegd. Dat betekende dat de rechter
reeds aan de mogelijkheid van een lichter geachte sanctie
als de voorwaardelijke vrijheidsstraf voorbij was gegaan.
Voorwaardelijke oplegging van een taakstraf zou dan al
helemaal niet meer aan de orde zijn.

Ook bij het opstellen van het wetsvoorstel Taakstraffen is
bezien of een voerwaardelijke oplegging niet toch tot de
mogelijkheden zou meeten hehoren. Overweging om dat
niat te doen was toen dat het discutabel is of een voor-
waardelijke taakstraf wel altijd voldoende als een echte
sanctie zal worden gezien. Meer concreet is de vraag welke
voorwaarden gesteld zouden moeten worden bij een voor-
waardelijke taakstraf. Ten aanzien van de voorwaardelijke
taakstraf met alleen de algemene voorwaarde dat de ver-
dachte zich niet aan strafbare feiten schuldig mag maken,
geldt hetgeen hiervdér al is gesteld over de voorwaardelijke
veroardeling tot gen vrijheidsstraf met alleen de algemene
voorwaarde. Een dergelijke sanctiemodaliteit heeft geen.
toegevoegde waarde voor het sanctiestelsel. Indien de -
dan bijzondere - voorwaarden enige gedragingen zouden
betreffen, kan al snel sprake zijn van een gelijkenis met een
(korte} taakstraf zelf.

Nu de voorwaardelijke taakstraf onderdeel uitmaakt van het
wetsvoorstel, is het van belang om het overlappen van deze
sanctie en de onvoorwaardelijke taakstraf te voorkémen.
Hiermee zou de onduidelijkheid van het sanctiestelsel weer
worden vergroot. Daarbij is al in paragraaf 3.3.2.1 hiervacr
opgemerkt dat de voorwaarden gok niet het karakter
mogen hebben van een wettelijke hoofdstraf.

Dit kan worden tegengegaan indien het strafvorderingsbe-
lefd van het OM inzake de taakstraf zo wordt vormgegeven,
dat in die gevallen waarin taakstrafachtige activiteiten het
meest aangewezen zijn, een vordering tot een onvoorwaar-
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delijke taakstraf wordt ingediend. De voorwaardelifke taak-
straf zou dan beperkt moeten worden tot dusdanig lichte
gevallen dat - ook een korte - enveorwaardelijke taakstraf
te zwaar wordt geacht, en waarbij de bijzondere voorwaar-
den daarmee dan ook in overeenstemming zijn. Gedacht
kan dan bijvaarbeeld worden aan vormen van reclasse-
ringsbegeleiding, straat- of andersoortige verboden of com-
binaties daarvan.

Combinatie taakstraf en vrijheidsstraf

In paragraaf 2.2.2 is ingegaan op de ratio achter het weis-
voorstel Taakstraffen betreffende de beperkte combinatie-
mogelijkheid van een onvoorwaardelifke vrijheidsstraf met
een taakstraf. Om tot een heldere taakverdeling te komen
tussen administratie en rechterlijke macht is het wenselijk
deze combinatiernogelijkheid te beperken in die zin dat
slechts een vrijheidsstraf kan worden opgelegd die gelijk is
aan de tijd die reeds in voorlopigs hechtenis is onder-
gaan.%® Indien de rechter toch een onvoorwaardelijke vrij-
heidsstraf van langere duur wil opleggen, is het dan aan de
administratie om te bepalen in hoeverre de verdere tenuit-
voerlegging daarvan extramuraal, i.c. via declname aan een
penitentiair programma (waaronder ook elektronisch toe-
zicht, Zie par. 3.3.3.5 en 3.5 hierna) kan plaatsvinden. Het
ligt daarbij voor de hand om, zoals ook is gedaan bij de
vigerende criteria voor deelname aan een penitentiair pro-
gramma, te bepalen dat een deel van de vrijheidsstraf (na
vonniswijzing) steeds in een penitentiaire inrichting wordt
ondergaan en dat de vercordeelde slechts in aanmerking
komt voor een penitentiair programma indien zijn gedrag
daartoe voldoende positief wordt beoordesld.

Het stellen van heldere criteria zal bij de rechterlijke macht
de duidelijkheid bevorderen over de wijze van tenuitvoer-
legging van een door hem opgelegde straf. Via de aanwij-
zingsmogelijkheid gencemd in artikel 15 Pbw, is het boven-
dien voor zowel de rechter als het OM mogelijk om aanwij-
zingen te geven voor de wijze van tenuitvoerlegging, voor
het geval een van beide partijen het aangewezen zou vin-
den voor de individuele veroordeelde van de gestelde
kaders af te wijken. Deze aanwijzingen zullen door de
selectiefunctionaris worden opgevelgd. ‘

Een dergelijke stroomlijning in het systeem komt in de eer-
ste plaats de overzichtelijkheid ten goede. Het gaat dan niet
slechts om de toename van de inzichtelfjkheid ten aanzien
van de sanctiemogelijkheden, maar ook in een meer helde-
re verdeling van de taken en verantwoordelijkheden tussen
rechterlijke macht en administratie. In het voorgestelde sys-
teem kan voorts beter dan thans worden ingespeeld op de
speciale preventie. Thans kan een grote groep gedetineer-

den gegeven de wellelijke kaders geen gebruik maken van
het penitentiair programma, dat nu juist specifiek gericht is
op speciale preventie.

Conclusie ten aanzien van taakstrafien

De taakstraf is een waardevolle sanctie die als nieuwe
hoofdstraf zal worden gepositioneerd tussen de geldboete
en de vrijheidsstraf in. Als zodanig is de taakstraf niet aan-
gewezen in geval van ernstige zeden- en geweldsmisdrij-
ven. Het karakter van de taakstraf als hoofdstraf brengt ver-
der met zich mee dat deze ook voorwaardelijk zou moeten
kunnen worden opgelegd. Ten aanzien van de voarwaarden
die daarbij kunnen worden gesteld, geldt hetgeen terzake is
opgemerkt inzake de voorwaardelijke vrijheidsstraf. De
enkele algemene voorwaarde vormt geen geloofwaardige
sanctie; de bijzondere voorwaarden mogen niet het karakter
dragen van een hooifdstraf (i.c. de taakstraf).

Een ander aspect van de taakstraf als hoofdstraf is dat deze
ook opgelegd kan worden in verstekzaken. Het is in die
gevallen van belang dat alleen een taakstraf wordt gevor-
derd indien voldeende duidelijk is dat betrakkene ook de
bereidheid heeft deze taakstraf te verrichten.

De maximale duur van de taakstraf zoals bepaald in het
wetsvaorstel Taakstraffen blijft gehandhaafd. Een aanmer-
kelijke verhoging zou het risice van mislukking te zeer doen
toenemen. Projecten die nu nog onder de noemer van voor-
waardelijke vrijheidsstraf worden uitgevoerd en de maxi-
mumduur van de taakstraf ontstijgen, moeten in duur wor-
den teruggebrachi tot dit maximum, teneinde te kunnen
worden gehandhaafd als taakstraf.

Tot slot zou de combinatiemogelijkheid van een taakstraf
met een onveorwaardelitke vrijheidsstraf zodanig moeten
worden beperkt, dat slechts een vrijheidsstraf kan worden
opgelegd die gelijk is aan de tijd die resds in voorlopige
hechtenis is ondergaan.

3.3.2.3 Naar een straf van vrijheidsbeperking

Zoals uit het voorgaande is gebleken, is de waarde die de .
mogelijkheid van voorwaardelijke veroordeling tot een vrij-
heidsstraf bij invoering daarvan had ten aanzien van vor-
men van vrijheidsbeperking, voor een groot deel vermin-
derd. In de eerste plaats door de ontwikkeling van diverse
alternatieve sancties en executiemodaliteiten; in de tweede
plaats deor de ontwikkeling van verschillende methoden
van buitengerechtelifke afdoening. Dit vereist een herbezin-
ning op de rol van de voorwaardelijke veroordeling tot een
vrijheidsstraf met de bijzondere voorwaarden die het gedrag
van de veroordeelde betreffen, speciaal in relatie met de
taakstraf.

47
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Wat wel kan worden geconcludeerd uit de ontwikkelingen
die in deze paragraaf naast elkaar zijn gezet, is dat er een
behoefte bestaat om op de persoon toegespitste sancties
toe te kunnen passen, die niet het karakter hehben van vrij-
heidsbeneming maar wel van vrijheidsbeperking. Het is
kwestieus of dit het meest tot zijn recht kan komen in de
huidige regelgeving, waarbij het overlappen van de ver-
schillende modaliteiten in potentie groot is.

De bijzandere voorwaarde het gedrag van de veroordeelde
betreffende bij een voorwaardelijke veroordeling tot een
vrijheidsstraf en de taakstraf zouden samen kunnen worden
gevoegd in een nieuwe hoofdstraf van vrijheidsbeperking.
De OCAS heeit dit al eens eerder voorgesteld. Het grote
voordeel van zo'n strafmodaliteit is de overzichtelijkheid
ervan, Verschillende sancties die thans naast elkaar
bestaan worden immers onder één noemer gebracht. Wel
vergt deze optie met het cog op bijvoorbeeld de legaliteit
en de voorzienbaarheid van de gevolgen van de normover-
treding nadere uitwerking. De vormen van vrijheidsheper-
king kunnen namelijk - in zwaarte — variéren van een meld-
plicht of een straat- of stadionverbod, tot een taakstraf. Om
te voorkdmen dat onvoorspelbaar is welke specificke sanc-
tie zal volgen op het begaan van een strafbaar feit, zouden
de mogelijk op te leggen vormen van vrijheidsbeperking op
het niveau van een algemene maatregel van bestuur nader
aangewezen moeten worden. Het is daarbij op voorhand
niet de bedoeling om nieuwe vrijheidsbeperkende sancties
te creéren.

Vioorts zou meer eenduidig geregeld kunnen worden wat de
gevolgen zijn van niet-nakomen van de verplichtingen die
voorivloeien uit de opgelegde straf. Daarin bestaan nu nog
verschillen. De afficier van Justitie moet bij de voorwaardelij-
ke veroordeling een vordering indienen bij de rechter tot ten-
uitvoertegging van het voorwaardelijk deel. Bij de taakstraf-
fen kan hij, na inwerkingtrading van het wetsvoorstel
Taakstraffen, zelf de tenuitvoerlegging bevelen. Tegen deze
beslissing staat voor de veroordeelde bezwaar open hij de
rechter. Analoog aan de in het wetsvoorstel Taskstraffen
voorgestelde regeling ten aanzien van de oplegging van de
vervangende hechienis, zou deze constructie ook bij de straf
van vrijheidsbeperking kunnen worden gekozen. Dat houdt
in dat de rechter, wanneer hij een straf van vrijheidsbeper-
king oplegt, tevens de vervangende hechtenis bepaalt, voor
het geval die vrijheidsbeperking niet (naar beharen) wordt
nageleefd. De officier van Justitie kan in die gevallen zelf tot
de tenuitvoerlegging van de vervangende hechtenis beslis-
sen. Ook dan dient voor de veroordeelde een rechtsgang
open te staan bij de rechier tegen die beslissing van de offi-
cier van Justitie. In dit kader is relevant dat door de Tweede

Kamer een amendement is aanvaard waardoor het indienen
van een bezwaarschrift tegen de tenuitvoerlegging van de
vervangende hechtenis na het mislukken van de taakstraf,
geen schorsende werking zal hebben. Dit gegeven en moge-
lijk de eerste ervaringen hiermee zullen worden betrokken bij
de regelgeving inzake de straf van vrijheidsbeperking.
Verder zou Kunnen worden overwogen om, analoeg aan het
niet betalen van een geldboete (art. 573 Sv), deza rechts-
gang uit te sluiten voor die gevallen waarin de straf niet
aanvangt, ook nadat in aansluiting op de aanvankelijke
oproep daartoe een waarschuwing aan betrokkene is
gezonden. Dit zou nader onderzocht moeten worden.

Een |aatste voordeel van een dergelijke getrapte constructie
is dat tevens bij algemene maatregel van bestuur kan wor-
den geregeld op welke wijze met nieuwe vormen van vrij-
heidsbeperking kan worden geéxperimenteerd. De huidige
experimentele juridische titels voarwaardelijke veroordeling
of schorsing van de voorlopige hechtenis hoeven dan niet
meer te worden gebruikt; het experimenteren zelf kan dan
eenvoudiger plaatsvinden.

Hetgeen hiervadr is opgemerkt ten aanzien van de combi-
natie van vrijheidsstraf en taakstraf, zou muiatis mutandis
natuurlijk eveneens moeten gelden voor de combinatie van
een vrijheidsstraf en de straf van vrijheidsheperking. Naast
de straf van vrijheidsbeperking zou dan slechts een vrij-
heidsstraf moeten kunnen worden opgelegd, voor zover de
duur daarvan niet langer is dan de ondergane voorlopige
hechtenis. Het is niet opportuun om, daarop vooruitlopend,
de combinatiemogelijklieden van een onvoorwaardelijke
met een voorwaardelijke vrijheidsstraf in te perken. Dit zou
een veel complexere aperatie zijn dan die inzake de combi-
natie van vrijheidsstraf en taakstraf, aangezien de mogelijke
voorwaarden bij de voorwaardelijke vrijheidsstraf erg onge-
lijksoartig zijn.

Het laat zich nu al aanzien dat de wettelijke regeling van de
straf van vrijheidsbeperking veel uitvoeringsvraagstukken
en nader onderzoek met zich mee zal brengen die een
omvangrijke projectstructuur vergen met een langere loop-
tijd. In hoofdstuk 4 wordt hierop teruggekomen.

3.3.3 Vrijheidsheneming: de onvoorwaardelijke
vrijheidsstraf

3.3.3.1 |Inleiding

De anvoorwaardelijke vrijheidsstraf is de zwaarste siraf die

het strafrecht kent, en geldt als een ulimum remedium bin-
nen het sanctie-arsenaal. De oplegging en intramurale ten-
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Uitvoerlegging vinden plaats indien minder ingrijpende
sanctie- en executiemodaliteiten niet langer c.q. nog niet
verantwoord worden geacht. Deze benadering heeft aan
hetekenis gewonnen met de groei van het aantal en soort
alternatieve afdoeningsmodaliteiten in de afgelopen jaren,
zoals taakstraffen (werk- en/of leerstraffen), transacties,
boetes, voorwaardelijke veroordelingen en scharsing van de
voorlopige hechtenis onder voorwaarden. Hieraan ten
grondslag liggen zowel inhoudelijk beleidsmatige visies als
praktische overwegingen zoals de noodzaak tot bezuiniging
en de - destijds emvangrijke - capaciteitstekorten.

Dit betekent echier niet dat de betekenis van de klassieke
gevangenisstraf in kwantitatieve termen is gemarginali-
seerd. Het is na de boete nog altijd de meest voorkomende
sanctievorm. faarlijks verblijven vele tienduizenden gedeti-
neerden in een penitentiaire inrichting.87 De penitentiaire
capaciteit heeft, zoals is aangegeven in paragraaf 2.1, een
sterke groei meegemaakt; bijna een verdubbeling in de
laatste tien jaar.

Plaatsing in een gesloten inrichting is zowel de mesast kost-
bare als de meest ingrijpende sanctievorm.52 Vanuit beide
invalshoeken vraagt dit zowel om een grote terughoudend-
heid met de inzet van dit instrument, als behoedzaamheid
en zorgvuldigheid met de feitelijke toepassing. Inzake dat
laatste is de Penitentiaire beginselenwet (en mutatis mutan-
dis de Beginselenwet verpleging ter beschikking gestelden
en het wetsvoorstet van de Beginselenwet justitiéle jeugdin-
richtingen) natuurlijk van groot belang, omdat daarin de
rechtspositie van de justitiabelen alsmede de hoofdiijnen
van de tenuitvoerlegging worden geregeld.

Aan de andere kant wordt de geloofwaardigheid van het
sanctiestelsel veelal juist afgemeten aan de mate waarin en
de wijze waarap straffen in penitentiaire inrichtingen ten
uitvoer worden gelegd. Eisen van doelmatigheid en beper-
king van detentieschade vinden minder maatschappelijke
weerklank dan een herkenbare, punitieve sanctietoepas-
sing. Qok dit signaal mag niet worden veronachtzaamd.

3.3.3.2 Detentie

De intramurale vrijheidsbeneming zal altijd een onmisbaar
sluitstuk van het sanctiestelsel blijven. Die vrijheidsbene-
ming betekent een sterke inperking en structurering van de
persoonlijke levenssfeer van de delinquent. Hij heeft niet
langer de mogelijkheid zijn leven zelf in te richten, maar is
vierentwintig uur per dag onder een regime gesteld dat vele
verplichtingen kent. Algemeen aanvaard is het uitgangs-
punt dat het strafkarakter tot uitdrukking komt in de lengte
van de straf, en dat niet daarnaast in de regimesvoering
sprake moet 7ijn van opzetielijke extra leedtoevoeging 83

Tegelijkertijd meet worden onderkend dat het beginsel van 49
de minimale beperkingen84 niet kan betekenen dat binnen
de vrijheidsbeneming. bij wijze van spreken binnen de
muren van de penitentiaire inrichting, volledige vrijheid aan
gedetineerden wordt gegund. Er maet een evenwicht wor-
den nagestreefd tussen noodzakelijke beperkingen (vanuit
het karakter van de vrijheidsbeneming en vanwege de per
definitie beperkie middelen) en mogelijke vrijheden, ook in
de zin van keuzemogeliikheden binnen de detentie.85 In ter-
men van de ontwerperiteria gaat het dan om een evenwicht
tussen beveiliging, doeimatigheld en menswaardigheid.
Met de ombuigingstaakstellingen die de DJI de afgelopen
jaren heeft moeten realiseren, heeft een versobering van de
regimes plaatsgevonden. Zowel de duur van de dagpro-
gramma’s als zodanig, als de duur en het aanhod van de
verschillende activiteiten daarbinnen, zijn gaandeweg
steeds verder teruggebracht. Met de voorgenomen invulling
van de taakstelling van 115 miljoen gulden structureel op
jaarbasis, zoals neergelegd in het regeerakkoord, en meds
gelet op de ondergrenzen die in de relevante wet- en regel-
geving ziin neergelegd, kan worden geconstateerd dat de
grenzen daarvan in zicht komen.

Deze grenzen worden natuurlijk gedicteerd door de zorg-
plicht van de overheid voor de justitiabelen®8, maar daar-
naast is evenzeer bepalend de zorg voor het personeel,
wiens positie qua veiligheid en werkhaarheid steeds meer
in het gedrang komt, naarmate de ratio personeelsleden/
gedetineerden steeds onevenwichtiger wordt.¥? Mede in dat
kader moet het beleidsuitgangspunt worden gezien om in
gesloten inrichtingeh gedetineerden afzonderlijk onder te
brengen in een cel.-Structurele samenplaatsing zou ener-
zijds de zorgplicht van de overheid bemosilijken (risico van
overdracht van ziekten, onderlinge geweldpleging, crminele
besmetting maar bijv. ook het volledig ontnemen van priva-
cy) en anderzijds de positie van het executieve personeel
onder druk zetten. Gezien de huidige capacitaire situatie is
er geen aanleiding om dit beleid ter discussie te stellen,
maar ook voor een mogelijke toekomst met terugkerende
capaciteitstekorten is dit een belangrijke overweging.
Overigens is in de [aatste jaren de gemiddelde verblijfsduur
op cel zodanig toegenomen, dat niet meer op voorhand
mag worden aangenomen dat de eigen cel door alle gede-
tineerden ook als een beloning wordt ervaren. De inrichting
ervan met “luxe"-voorzieningen als televisie biedt de gedeti-
neerde dan niet alleen een raam op de buitenwereld, maar
ook een vorm van afleiding die onmishaar is om de Indivi-
duele detentiesituatie beheersbaar te houden. Dat is ook de
eerste averweging van waartlit dergelijke voorzieningen
worden toegestaan.
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Een kernoverweging achter de intramurale opsluiting is de
acute beveiliging van de maatschappij. De gedetineerde die
een gevaar vormt voar zijn omgeving wordt tijdelijk uit die
omgeving weggenomen, waardoor recidive voorkémén
wordt: de “incapacitation”-functie. Het belang van die
beveiligingsdoelstelling impliceert dat die niet alleen voor
de korte tarmijn, dat wil zeggen voor de duur van de deten-
tie zelf, moaet worden nagestreefd. Voor zover de beveiliging
op korte termijn ten koste zou gaan van de veiligheid van
de samenleving op langere termijn, is sprake van een con-
traproductieve sanctistoepassing, en vergroot de overheid
het probleem dat zij juist zou moeten (helpen)} oplossen.
Een gedetineerde die na ommekomst van zijn vrijheidsstraf
evenzeer of zelfs meer sociaal anaangepast terugkeert in de
samenleving, rancuneus over wat hij heeft ondergaan en
onvoldoende toegerust om een delictvrij bestaan op te bou-
wen, zal naar alle waarschijnlijkheid recidiveren.

Het in elkaars verlengde plaatsen van beveiliging (veilig-
heid) en maatschappelijke integratie (speciale preventie)
onder de noemer “maatschappelifke veiligheid”, kan helpen
om zich aandienende keuzes vanuit de afzonderlijke per-
spectieven verantwoord te maken. Het moge daarhij
meteen duidelijk zijn dat in een toekomstscenario van een
goeddeels cellulair verblijf met sterk beperkte mogelijkhe-
den het contact met de buitenwereld te onderhouden en
ook binnen de detentie contacten aan te kunnen gaan, het
gevangeniswezen zijn verantwoordelijkheid voor de gezond-
heid en het welzijn van gedetineerden niet mear waar zou
kunnern maken. Dit speelt te meer nu de gedetineerdenpo-
pulatie sterk is geproblematiseerd, een ontwikkeling die is
versterkt door het “afromende” effect van de vrijheidsbeper-
kende straffen voor de lichtere categorieén delinquenten.-
De gedetineerden vormen daarmee geen afspiegeling
(meer) van de bevolking: de meerderheid van de vooral
jonge mannen lijdt aan esn vorm van verslaving, heeft psy-
chische problemen, cultuurproblemen of behoeft anderszins
bijzondere aandacht. Comorbiditeit (het tegelijkertijd optre-
den van meer problemen) is daarbij zeer veelvoorkemend 58
Hiermee wordt ook helder dat het nastreven van generale
preventie door afschrikking door middel van het instituut
gevangenisstraf (zie par. 3.2.2) in de hedendaagse Neder-
landse samenleving niet realistisch is. Er is binnen deze
categorie nauwelijks sprake meer van een op zichzelf maat-
schappelijk aangepaste delinquent, die al calculerend het
risico neent van gepakt te worden wegens delicten vis-3-
vis de verwachte straf.59

Natuurlijk gaat het nog altijd om delinquenten die op recht~
matige gronden wegens misdrijven op last van de rechter in
een penitentiaire inrichting zijn geplaatst, en is de veelheid

aan criminogene factoren in zichzelf niet voldoende reden
om delinquenten niet primair als dader maar als slachtoifer
(van omstandigheden) te zien. Waar vﬁjheidsstraffen wor-
den gevorderd of opgelegd is altijd ten minste voor een
deel sprake van een eigen verantweordelijkheid van betrok-
kene, van zelf gemaakte keuzes die tot het delict hebben
geleid. Dit is echter niet automatisch een legitimatie om
vanuit een louter bedrijfsmatige oriéntatie op de detentie
het voorzieningenniveau steeds verder terug te schroeven,
Het risico zou dan ontstaan dat het schemergebied waarin
de facto toch sprake is van extra leedtoevoeging, wordt bin-
nengegaan.

Het dilemma is dat het oplossen van de individuele proble-
matiek vaak niet goed mogelijk is vanuit een detentieset-
ting, die ook hedentendage nog sterk verschilt van de regu-
liere sociale omgeving, maar dat het niet zoveel mogelijk
trachten daar toch aan bij te dragen, de problematiek ver-
der verergert

In paragraaf 3.2 is geschetst hoe het denken over de moge-
lijlkheden om het gedrag van delinquenten te beinviceden
over de jaren heen heeft gewisseld. Wat mogelijk het meest
typerend is voor het afgelopen decennium, is de individuali-
sering die daarbij is aangebracht. Een belangrijk document
dat gestalte geeft aan de achterliggende visie, is de
beleidsnota voor het gevangeniswezen Werkzame Detentia
uit 1994,

In deze nota werd een onderscheid aangebracht tussen de
categorie gedetineerden voor wie een sober, verplichtend
regime waarin arbeid centraal staat, het meest aangewezen
is, en een drietal bijzondere aandachtsgroepen: verslaafden,
gestoorden, en gedetineerden met perspectief op maat-
schappelijke integratie. Overigens heerst nog wel het mis--
verstand dat het hier om een statische indeling zou gaan:,

" eens in het standaardregime, altijd in het standaardregime.

Dit is nadrukkelijk nooit de intentie geweest. De filosofie is
juist dat, waar voor de meeste gedetineerden de detentie
Zol moeten aanvangen met het standaardregime, naarmate
deze vordert een meer persoonsgerichie benadering wen-
selijk is inzake het regime en de bejegening die het meest
zullen bijdragen aan een goede terugkeer in de samenie-
ving. Daarbij wordt ook steeds meer aandacht besteed aan
de continuiteit in zorg, werk of opleiding, aok na de deten-
tie; hetzij door doorstroom naar vervolgvoorzieningen, hetzij
door enige vorm van ambulante begeleiding. Hier ligt van-
zelfsprekend een belangrijke taak voor de reclassering (zie
ook par. 3.4). Dit principe van niemand op voorhand uitslui-
ten, wordt feitelijk ook gevorderd door artikel 2 van de Pbw,
waarin de klassieke resocialisatie-opdracht hernieuwd is
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verankerd. Dit met algemene instemming van de Tweede en
Eerste Kamer. .
Ondanks dat de concrete beleidsvoornemens uit Werkzame
Detentie inrniddels goeddeels zijn gerealiseerd?0, binnen de
grenzen van wat gezien de financiéle taakstellingen sinds-
dien mogelijk was, blijft die filosofie cok voor de komende
jaren zeker actueel. Juist die taakstellingen vergroten het
belang van een optimale inzet van schaarse middelen.
tnzicht in de opbrengsten van investeringen is daarbij
onontbeerlijk. In dat kader wordt momenteel binnen het
Ministerie van Justitie ook het project “Effectiviteit van
sancties” uitgevoerd.

3.3.3.3 Zelfmeldinrichtingen en voorfopige -
hechtenis
Gedetineerden van wie de voorlopige hechtenis wordt
opgeheven alsmede delinquenten die nooit in voorlopige
hechtenis hebben verbleven, aan wie een onvoorwaardelijke
vrijheidsstraf wardt opgelegd, krijgen in beginsel een
oproep om zich te melden in een zogeheten zelfmeldinrich-
ting. (Het OM kan betrokkene ook direct laten arresteren,
indien plaatsing in een gesloten penitentiaire inrichting
aangewezen wordt geacht.) Dit is een beperki beveiligde
inrichting met als enderdeel van het regime vierwekelijks
weekendverlof. Hierin worden ook gedetineerden geplaatst
vanuit geslaten inrichtingen, doorgaans in het kader van
detentiefasering. Onder de Beginselenwet gevangeniswezen
heetten dit halfopen inrichiingen.
De bereidheid van betrokkenen om zichzelf — direct - vrij-
willig te melden is nooit erg groot geweest. Om hierin ver-
betering te brengen, wordt sinds 1998 gewerkt met zogehe-
ten vooraankondigingen. Dit houdt in dat aan alle zelfmel-
ders voor wie geen plaats beschikbaar is binnen een perio-
de van 35 dagen gerekend vanaf de ontvangst van het van-
nis, een bericht wordt gestuurd dat zij binnen 4 maanden
een oproep tot melding zullen krijgen. Door middel van het
terugzenden van een bijgevoegde verklaring kan men dan
aangeven aan die oproep geheoor te zullen geven. Deze pro-
cedure faciliteert een goede planning van die oproepen en
daarmee aok een maximale capaciteitsbenutting.
Niettemin wordt vaak geprobeerd om uitstel of afstel te ver-
krijgen.? In een fors aantal gevalien moeten de delinquen-
ten uiteindelijk gearresteerd worden (en worden dan in een
gesloten inrichting geplaatst). Ter ondersteuning van dit
proces fungeert sinds eind 1996 de afdeling Landelijke
Codrdinatie Arrestatiebevelen (LCA) hij het Certraal
Justitieel Incassobureau.”2. Dit heeft tot een aanmerkelijke
verbetering van het proces geleid.

Er is wel voargesteld om het instituut zelfmeldinrichtingen
op te heffen. Een van de overwegingen is dat vrijheidsbene-
ming dient aan te sluiten op de aanhouding als verdachte
van een emslig strafbaar feit. Ock wordt wel gesteld dat
delinquenten die vanuit de wije maatschappij worden ver-
oordeeld geen envoorwaardelijke vrijheidsstraf opgelegd
mogen krijgen, omdat de noodzaak daartoe ontbreekt -
getuige het feit dat men ten tijde van de veroordeling in
vrijheid verkeert. Opheffing zou vanuit de eerste overweging
vooral de slagvaardigheid van het sanctiestelsel ten goede
komen; vanuit de tweede de doelmatigheid en de mens-
waardigheid.

Deze suggestie staat op gespannen voet met de doelen van
de voorlopige hechtenis. Dit zijn er vier: het tegengaan van
collusiegevaar”3, het voorkomen van recidive, het beperken
van maatschappelijke onrust en het waarborgen dat de ver-
dachte op de zitting zal verschijnen. Dit laatste doel wordt
overigens afgeleid vit de wettelijke grond voor voorlopige
hechtenis van ernstig vluchtgevaar, Omdat dit een wat
gewrongen consiructie is, kan de vraag worden gesteld of
het niet wenselijk is om dit doef als afzonderlijke grond in
de wet te verankeren, zoals ook met de andere deelen het
geval is.74

Deze doelen gelden niet per definitie voor onbepaalde tijd.
Zij kunnen op enig moment vervallen, waarna voortzetting
van de voorlopige hechtenis niet langer noodzakelijk is. Het
is dan echter niet zo dat betrokkene daarmee automatisch
in aanmerking zou moeten komen voor een vrijheidsbeper-
kende straf bij veroordeling. Hierin speelt immers de ernst
van het gepleegde féit een belangrijke rol, terwijl dit bij de
beslissing tot plaatsing in voorlopige hechtenis wel een
noadzakelijke, maar niet een voldoende voorwaarde is {en
bij de beslissing tot opheffing formeel in het geheel niet
aan de orde [é), te weten een strafmaximum voor het
bewuste delict van ten minste vier jaar73

Deze relatief hoge ondergrens betekent dat ook delicten
waarbij in het geheel geen voorlopige hechtenis is toege-
staan, emstig kunnen zijn. Het kan bijveorbeeld gaan om

bepaalde zedendelicten, om dood door schuld en am mis- '

handeling met voorbedachte rade. De vraag kan worden
gesteld of aan die ernst nog wel voldoende recht wordt
gedaan, wanneer het enkele feit dat voorlopige hechtenls
niet is toegestaan, betrokkene altijd zou vrijwaren van een
onvoorwaardelijke vrijheidssiraf. Nota bene dat de gemid-
delde opgelegde onvoarwaardelijke vrijheidsstraf slechis
circa zeven maanden bedraagt (zie ook par. 2.1). Ter illus-
tratie: in de penitentiaire praktijk lag het onderscheid tus-
sen kort- en langgestraften traditloneel bij een werkelijke
straftijd 78 van zes maanden. De wettelijke ondergrens voor

51
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voorlopige hechtenis kan dus niet worden beschouwd als
een beleidsmatige grens tussen ernstige en minder ernstige
delicten die zou moeten worden vertaald in het onderscheid
tussen een vrijheidsstraf en een vrijheidsbeperkende straf.
Voorstelbaar is om voornoemde wettelijke ondergrens van
een strafmaximum van vier jaar te verlagen, om op die wijze
te garanderen dat als vrijheidsbeneming aangewezen is, die
altijd in haar geheel aansluitend op de aanheuding kan
plaatsvinden. Dit verdraagt zich slecht met het principe van
de terughoudende toepassing van voorlopige hechtenis {de
“lage” vierjaarsgrens was destijds al omstreden). Yoorlopige

. hechtenis is het zwaarste dwangmiddel dat de wet kent en

vormt een grote inbreuk op het recht op fysieke vrijheid van
de persoon. De schuld van de verdachte most nog worden
vastgesteld en toch wordt hij bij toepassing van voorlopige
hechtenis reeds van zijn vrijheid beroofd. Het verlagen van
de wettelijke ondergrens draagt ook het risico in zich dat
straffen worden opgelegd die korter zijn dan de tijd onder-

- gaan in voorlopige hechtenis, hetgeen ingevolge artikel 67a,

derde lid, Sv reden zou moeten zijn de voorlopige hechtenis
achterwege te laten. Voorts zou de toch al aanzienlijke druk
op een snelle strafprocesgang sterk toenemen. Ook dan
echter zou blijven gelden dat de ernst van het feit - die dan
weliswaar geringer kan zijn - niet een voldoende voorwaar-
de is om voorlopige hechtenis toe te passen.

Het instituut zelfmeldinrichtingen heeft een functie binnen
het penitentiaire stelsel, ook ter waarborging van de onaf-
hankelijkheid van de rechter bij het bepalen van een sane-
tie, of nu sprake Is geweest van voorlopige hechtenis of
niet. Dit doet echter niet af aan het belang van een zo
direct mogelijke aansluiting van de executie op een gewe-
zen vonnis, bijvoorbeeld door de toepassing van snefrecht.
Het versnellen van de procedurs lopende vonnissen is ook
een speerpunt van beleid binnen de herziening van het
sanctiestelsel.

3.3.3.4 Korte vrijheidsstraffen

In de huidige situatie kan de rechter vrifheidsstraffen tot zes
maanden substitueren door een taakstraf. In de vorderings-
richtlijnen voor het OM wordt voor de bewuste cateqgorie
delinquenten het uitgangspunt “taakstraf tenzij” gehan-
teerd. Het aantal opgelegde taakstraffen is de laatste jaren
ook sterk toegenomen (zie par. 2.7). Weliswaar treedt recent
een zekere afvlakking van de groei op, met de uitbreiding
van het toepassingsgebied in het wetsvoorstel Taakstraffen,
kan de komende jaren weer sprake zijn van een bescheiden
groei,

Ondanks deze ontwikkelingen worden door de rechier nog
altijd vele korte(re) onvoorwaardelijke vrijheidsstraffen

opgelegd. De voor de hand liggende conclusie is dat die

sanctie in een duidelijke behoefte voorziet. Toch wordt wel

bepleit dat de korte vrijheidsstraf zolt moeten worden afge-
schaft, zoals in Duitsland#, of niet meer toegepast, zoals in

Belgié.”® De korte vrijheidsstraf is en bli[ft echter een van

de belangrijkste sancties in het sanctiestelsel, juist ook van-

wege het toenemend aantal alternatieve afdoeningen. De
korte vrijheidsstraffen krijgen zo een steeds zwaardere
doelgroep, qua delict en delinquent.” Deze ontwikkeling
heeft, gegeven hepaalde objectieve substitutiecriteria,
onvermijdelijk een marginaliserend effect op het percentage
gevallen waarin, in plaats van ecen vrijheidsstraf, op verant-
woorde wijze een lichtere sanctie zoals een taakstraf kan
worden opgelegd. Er is ook sprake van een omgekeerde
ontwikkeling, met de in juli 1999 aangekondigde - en
inmiddels gerealiseerde - aanpassing van de aanwijzing
voor de toepassing van taakstraffen, waardoor plegers van
ernstige sexuele of geweldsdelicten daarvoor in beginsel
niet meer in aanmerking zullen komen.

Zou nu een wettelijke ondergrens worden aangebracht aan

de envoorwaardelijke vrijheidsstraf, dan zal dit per definitie

één of beide van de volgende consequenties hebben:

» taakstraffen worden opgelegd waar dat, gezien de per-
soon van de delinquent, niet verantwoord is. Het misluk-
kingsrisico (in het voltooien van de sanctie en Oberhaupt
het met de sanctie beoogde effect} is zeer groot;

.+ de rechter zal in plaats van de werkelijk geindiceerde

vrijheidsstraf (die automatisch zou worden gesubstitu-
eerd) cen hogere straf van ten minste de wettelijke mini-
mumduur opleggen, 6m zeker te stellen dat betrokkene
in een penitentiaire inrichting wardt/blijft gedetineerd.80

In het eerste geval worden aile drie hoofddoelen van sanc-
tietoepassing doorkruist: vergelding, speciale en generale
preventie, Ook de beveiliging van de samenleving op korte-
re termijn wordt nadelig beinvioed. Ook het tweede gevolg
verdraagt zich slecht met de vergeldingsdoelstelling (dan in
de zin van proportionaliteit) en de speciale preventie. Voorts
komt ook de doelmatigheid in het geding. De commissie
Korthals Altes noemde de strafverhoging ook als expliciet
bezwaar tegen het beperken van de korte vrijheidsstraffer.81
Los van de praktische gevolgen wordt de evenwichtigheid
binnen het sanctiestelsel ook danig aangetast jndien sen
kloof zou worden gecrederd tussen de “zwaarste lichte
straf” en de “lichtste zware straf’, terwijl in dit middenge-
bied relatief zeer veel sancties worden opgelegd. Het is
daarom niet wenselijk een ondergrens aan te brengen voor
de onvoorwaardelijke vrijheidsstraf,
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3.3.3.5 Extramurale executie/penitentiair
programma
De voorbereiding op de onvermijdelijke terugkeer van de
deiinquent in de samenleving krijgt logischerwijze meer
aandacht naarmate de invrijheidstelling dichterbij komt.
Zonder dat de beveiliging van de samenleving minder
belangrijk wordt, maar vanuit de onderkenning dat het
accent daarbij moet verschuiven van de korte naar de lan-
gere termijnB2 kan de gedetineerde in een gevorderde fase
van detentie in het kader van bepaalde activiteitenprogram-
ma's een aantal vrijheden worden toegekend gekoppeld
aan bijbehorende verantwoordelijkheden. Individuele tra-
jectbegeleiding is daarbij een sleutelbegrip.
Dit concept is allesbehalve nieuw. In de afgelopen jaren zijn
verschillende experimenten uitgevoerd met extramurale

" executie van het laatste deel van de straf. Eén van de

bekendste is de zogeheten dagdetentie. Dergelijke experi-
menten vonden plaats op basis van artikel 47 van de
Beginselenwet gevangeniswezen, het zogeheten verlofarti-
kel. In de Pbw is voor de extramurale executie een heldere,
ge#iigende basis gecreéerd in de vorm van het penitentiair
programma (zie par. 2.2.2 hiervoér). De criteria waaraan een
penitentiair programma en aanbieders ervan moeten vol-
doen, zijn duidelijk neergelegd in de Penitentiaire maatregel
en voorts in een ministeriéle erkenningsregeling. In tegen-
steiling tot wat soms wordt verondersteld, is hiermee niet
platsklaps een koerswijziging ingezet naar grootschalige
extramurale executie van onvocrwaardelijke vrijheidsstraf-
fen. Een jaar na inwerkingtreding van de Pbw bedroeg het
capacitair beslag van penitentiaire programma’s binnen de
totale penitentiaire capaciteit slechts ongeveer 1,5%.
Penitentiair programma is een paraplubegrip waaronder
verschillende soorten activiteiten en vormen van behande-
ling kunnen worden begrepen. Dit maakt een op de indivi-
duele deelnemer toegesneden programma mogelijk, dat
maximaal bijdraagt aan een delictvrije toekomst. Het kan
dan hijvoorbeeld gaan om het volgen van een beroepsoplei-
ding, trainingen in sociale vaardigheid of zelfredzaamheid,
onderwijs, het ondergaan van een verslavingsbehandeling
of het verrichten van arbeid. Penitentiaire programma's
worden dus individueel bepaald en kunnen uit verschillende
zogeheten modules bestaan.

De meest recente voorloper van het penitentiair programma
was het elektronisch toezicht. Evenals bij het penitentiair
programma omvat elekironisch toezicht, naast de 24-uurs
controle door middel van een enkelband, een activiteiten-
programma van ten minste 26 uur per week (par. 2.2.3). In
de regelgeving aangaande het penitentiair programma is
bepaald dat en hoe elektronisch toezicht als technische

vaorziening in veel gevallen deel zal uitmaken van het peni-
ientiair programma. Het gaat immers nog steeds om de
tenuitvoerlegging van een vrijheid-sstraf en minimalisering
van het onttrekkingsrisica hiijft gédurende de gehele lengte
daarvan een randvoorwaarde. Daarhij waarborgt dit toezicht
ook het strafkarakier van deze overigens relatief vrije exe-
cutiemedaliteit. ’

Nu elektronisch toezicht experiment “af” is en een structu-
rele inbedding in de regelgeving behoeft, ligt het in de rede
vanwege voornoemde avereenkomsten, om de nu nog
onder de ET-noemer ressorterende programma’s in het
kader van detentiefasering, te herbenoemen als penitentiair
programma. Het in stand houden van een kunstmatig
onderscheid zou slechts verwarrend werken; dat is daarom
bijvoorbeeld in de justitiebegroting inmiddels geschrapt. Op
de bredere toepassing van elektronisch toezicht als techni-
sche voorziening in de toekomst, wordt nader ingegaan in
paragraaf 3.5. Daarbij komen ook de abjectieve criteria voar
deelname aan een penitentiair programma aan de orde.

i

3.3.3.6 Samenvoeging gevangenisstraf en
principale hechtenis
Van oorsprong werden de straffen van principale hechtenis
en gevangenisstral op verschillende wijzen ten uitvoer
gelegd. Gelet op artikel 9 jo 61 van het Wetboek van
Strafrecht zou de straf van principale hechtenis als lichter
mosten worden gezien dan die van gevangenisstraf. In de
hedendaagse praktijk van tenuitvoerlegging bestaat echter
geen onderscheid meer tussen beide straffen.
In artikel 1, onderdeel s, van de Penitentiaire beginselenwet
worden de gevangenissiraf en de hechtenis ook samenge-
voegd onder de term vrijheidsstraf. Dit impliceert ander
meer dat (principale en vervangencie) hechtenis nu ook in
een gevangenis kan worden ondergaan. Onder de oude
Beginselenwet gevangeniswezen werd de hechtenis steeds
in een huis van bewaring ten uitvoer gelegd (artikel 9 BWG)
alhoewel er een uitzondering mogelijk was wanneer zowel
gevangenisstraf als hechtenis ten uitvoer gelegd moest
worden. Het al niet veel meer betekenende onderscheid

_ tussen beide straffen is daarmee geheel komen te vervallen.

Afgezien van het feit dat dit een omvangrijke wetswijziging
zal betekenen, is er geen enkele reden meer om beide
sanctles afzonderlijk te handhaven. Het voarstel is dan ook
om in de wetgeving deze termen te vervangen door de term
“vrijheidsstraf”. Dit betekent een - formele - versenvoudi-
ging van het sanctiestelsel.
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3.4 Vervroegde invrijheidstelling

3.4.1 Achtergronden

De vervroegde invrijheidstelling (VI) komt regelmatig terug op

de politieke agenda. Sinds het CDA in 1992 een motie tot
herziening indiende, heeft iedere Minister van Justitie met de
VI te maken gehad. De toenmalige minister en staatssecreta-
ris gaven in de beleidsnota voor het gevangeniswezen
Werkzame Detentie uit 1994 aan, te overwegen het systeem

‘van “Ia, tenzij” te vervangen door “nee, tenzij". Dit resulteerde

in het voorontwerp van wet “"Herzlening regeling vervroegde
invrijheidstelling”. Belangrijkste nieuwe element in die rege-
ling was de mogelijkheid van veorwaardelijke vervroegde
invrijheidstelling nadat de helft van de straf was ondergaan.
Dit vooroniwerp werd door de volgende minister in 1996
niet verder in procedure gebrachtB3, omdat in het doel van
de nieuwe regeling zou worden voorzien door de nieuwe
penitentiaire programima's die in de Penitentiaire beginse-
lenwet zijn geintroduceerd. Wei werden in 1994 alle vormen
van onttrekking aan de vrijheidsbeneming een wettelijke
grond voor intrekking van VI. In een vorderingsrichtlijn voor
het Openbkaar Ministerie uit juli 1994 werd deze bepaling
(door het College van Procureurs-Generaal) vooralsneg
beperkt ingevuld. Alleen bij (poging tot) ontvluchting uit
een gesloten inrichting moest - en dan altijd - een vorde-
ring worden ingediend.84

Tijdens het debat met de Tweede Kamer over de Pbw op 9
en 10 april 1997 kwam de VI opnieuw aan de orde, in het
kader van het penitentiair programma. Verschillende frac-
ties bepleitten dat mislukking in een penitentiair program-
ma moest worden bestraft met terugplaatsing naar een
gesloten inrichting en intrekking van de V1. Moties tot her-
ziening van de VI van CDA en VVD werden aangehouden
onder toezegging van de minister een brief aan de Kamer
te zullen sturen over de VL.

De minister zond deze brief op 8 december 199785 Zij gaf
aan wijziging van de Vl-regeling principieel onnodig en
praktisch onwenselijk te achten. De Vaste Commissie voor
Justitie stelde een aantal vragen over deze brief die de
minister beantwoordde bij brief van 25 maart 1928.8% Qver
deze laatste brief vond een Algemeen Overleg plaats op 8
oktober 1998. Opnieuw werd vanuit de Kamer (vooral het
CDA) aan de - nieuwe - minister gevraagd de VlI-regeling
te hervormen van recht naar gunst. De minister gaf aan
vooralsnog het standpunt van zijn voorgangster te onder-
steunen, uitgaande van het bestaande penitentiaire stelsel.
Hij nam de toezegging over van de vorige minister, gedaan
in het kader van de behandeling van de Pbw in de Eerste
Kamer, om in het kader van de onderhavige beleidsnota

expliciet aandacht te besteden aan de V1. Daarbij zal niet
uitgebreid worden ingegaan op de historie van de vervroeg-
de invrijheidstelling. Hiertoe zij kortheidshalve verwezen
naar voornoemde brieven.

3.4.2 Principes

Om de vraag te kunnen beantwoorden of wijziging van de
Vl-regeling in het bredere perspectief van het gehele sanc-
tiestelsel is aangewezen, zijn aitereerst drie principes in
kaart gebracht die een referentiekader vormen voor de
wijze waarop de relatie tussen de opgelegde en uit te die-
nen vrijheidsstraf wordt vormgegeven.

1. Het principe van “truth in sentencing”

Vanuit de Verenigde Staten komt de ontwikkeling van een
behoefte aan grotere herkenbaarheid van een strafvonnis in
de wijze waarop dit ten uitvoer wordt gelegd. Die tenuit-
voerlegging zou zoveel magedijk moeten aansiuiten op dat
vannis, enerzijds qua duur, anderzijds naar de inhoud van
de vrijheidsbeneming. Vanuit dit principe geredeneerd, dat
overigens voor de heroriéntatie op het sanctiestelsel als
geheel relevant is®, zou de VI met haar huidige automati-
sche {niet te verwarren met volautomatisch) karakter, alge-

. heel moeten worden afgeschaft. De opgelegde straf zou

dan gelijk staan aan de uit te zitien straf.

Logischerwijze zou dan ook een overeenkomstige verlaging
van de (wettelijke dan wel feitelijke) strafmaxima moeten
plaatsvinden. Anders zou deze vooral “cosmetische” maat-
regel immers een onbedoelde, aanzienlijke verzwaring van
het strafklimaat veroorzaken, met alle gevolgen vandien (zie
paragraaf 3.4.3 hierna,

2. Het verjaringsprincipe ' -

Dit principe behelst de veronderstelling dat de hoogte van
door de rechter opgelegde fonvoorwaardelijke) vrijheids-
straffen doorgaans opwaarts wordt beinvioed door de
geschoktheid van de rechtsorde op het moment van von-
niswijzing. Hieraan is de overtuiging gekoppeld dat straffen
minder lang zouden zijn uitgevallen wanneer zij op een later
moment (na het delict) zouden zijn bepaald.

Zo dit (ook wel “verblekingsTprincipe een expliciete grond-
slag zou moeten vormen voor de vormgeving aan de VI-
regeling, dan zou deze regeling moeten worden geindividu-
aliseerd. De snelbeid waarmee maatschappelijke onrust e.d.
wegebt, verschilt immers sterk per delict en delinquent. Het
verjaringsprincipe pleit voar de oorspronkelijke regeling van
een voorwaardelijke invrijheidstelling, ofwel voor een indivi-
duele rechterlijke toets {deze kan naar zijn aard niet aan de
administratie toevallen).
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3. Het streven naar gedragsbeinviceding

Een herziene VI in de zin van een variabel moment van
invrijheidsteliing, is ook bepleit vanuit het streven om het
gedrag van gedetineerden tijdens de detentie (beter) te
beinvioeden. De wetenschap eerdere invrijheidstelling te
kunnen verdienen of verliezen zou tot normeonform of zelfs
positief gedrag prikkelen.

Het huidige penitentiaire systeem kent veel andersoortige
prikkels. Gegeven de in beginsel vaste einddatum van
detentie kunnen vele vrijheidsgraden worden verdiend, als-
mede bijzondere regimaire voorzieningen. Onder de Pbw is
het penftentiair programma daar een belangrijke nieuwe rol
bij gaan vervullen. Uitgaande van de huidige situatie, zou
het streven naar gedragsbeinvioeding niet zonder meer om
herziening van de Vl-regeling vragen. De meerwaarde van
een tweede vorm van gedragsregulering boven op het hui-
dige systeem, is niet op voorhand duidelij 88 Er zijn bijvoor-
beeld ook nog weinig ervaringen opgedaan met penitentiai-
re programma’s.

Het voorwaardelijke karakter van de oorspronkelijke rege-
ling had ook betrekking op de invrijheidstelling zelf: de
(ex-)delinquent diende een aantal voorwaarden na te leven,
vaak in de sfeer van reclasseringsbegeleiding. Deed hij dat
niet, dan werd het restant van de vrijheidsstraf alsnog ten
uitvoer gelegd. Zo'n modaliteit, waarbij ook na de invrij-
heidstelling nog enige tijd een vorm van monitoring en
begeleiding kan plaatsvinden, bestaat nu niet meer. In die
zin wijst dit derde streven dan vooral in de richting van een
aanvulling op de bestaande regeling.

Deze drie principes wijzen op het eerste gezicht dus elk
een andere kant op. Om toch een afgewogen oordeel ie
kunnen varmen over de wenselijkheid van herziening van
de V], worden drie (hoofd)scenario’s verkend van een ande-
re regeling, te weten afschaffing van de VI, VI bij goed
gedrag, en VI als invrijheidstelling onder voorwaarden.

3.4.2 Scenario’'s

De huidige Vl-regeling staat vooral ter discussie omdat zij
et beeld geeft dat gedetineerden in het huidige systeem,
ongeacht hun gedrag, een derde deel van hun straf cadeau
krijgen. Zes jaar straf is vier jaar zitten. Dit stuit begrijpelijk

~op anbegrip. Als iemand vier jaar moet ziiten, waarom dan

nog zes jaar opleggen?

De gronden voor intrekking van de VI zijn zo beperkt, dat
het ultimum remedium-karakter binnen het
sanctiespectrum®? feitelijk geen enkele betekenis meer
heeft. Met ontvluchtingen uit gesloten inrichtingen en het
plegen van misdrijven tijdens detentie, is de lat zo hoog

gelegd dat het hooguit om enkele incidenten per jaar 55
gaat.3 De geloofwaardigheid van het sanctiestelsel vraagt

dan om algehele afschaifing van het Vi-concept?!, dan wel

om hervorming tot een beleidsmatig meer betekenisvol ins-

trument.

Afschaffing?

Als de Vl-regeling geen prakiische hetekenis meer heeit,
waarom haar dan maar niet algeheel afschaffen? Dat lijkt
de meest voor de hand liggende maatregel. Op de eerste
plaats wordt de transparantie van het sanctiestelsel erdoar
bevorderd. Naar de buitenwacht tos ontstaat een helder,
eenduidig beeld: opgelegde straf is uit te dienen straf. Geen
automatische strafkorting meer, geen misverstanden over
de funciie van de Vi. Waarmee ook de geloofwaardigheid
van het sanctiestelsel zeker gediend zijn.

Op de eerste plaats zou met afschaffing de kans worden
vergeven om de VI meer ten dienste te stellen van de veilig-
heid van de samenleving en de terugkeer daarin van de
delinquent. De maatschappelijke behoefte aan een betere
waarborging van die terugkeer is recent juist toegenomen
en er worden instrumenten gezocht om daaraan gestalte te
geven. De oorspronkelijke voorwaardelijke invrijheidstelling
was daar mede voor bedoeld. Afschaffing van de huidige
regeling zou de mogelijkheden om die corspronkelijke
betekenis weer gestalte te geven, wegnemen (zie hierna).
Aan de praklische verwezenlijking van afschaffing kleven
ook omvangrijke risice's. Zonder compenserende effectern
in de strafvordering en straftoemeting, zou afschaffing van
de VI een aanmerkeli]ke verzwaring van het strafklimaat
veroorzaken. Van de formeel opgelegde (langere) straffen
wordt immers voortaan de helft meer ten uitvoer gelegd
(1/3 op 2/3). Dit kan natuurfijk niet de bedoeling zijn van
een dergelifke maatregel; nog los van de effecten op de
benodigde penitentiaire capaciteit, die tot zo'n 3.000 exira
plaatsen zou kunnen oplopen.

Logischerwijze zou afschaffing dus vergezeld moeten gaan
van een verlaging van de opgelegde langere straffen met
een derde deel. Aangezien de wettelijke strafmaxima zelden
worden opgelegd, zou dit niet alleen en nist zozeer aanpas-
sing van het Wethoek van Strafrecht®2 vergen, maar even-
eens herziening van strafvorderings- en toemetingsrichtlij-
nen.®3 Hier zou overigens weer het beeld in de samenleving
kunnen ontstaan “dat het allemaal voor niets is geweest™
De VI zou dan wel afgeschaft zifn, maar de straffen zouden
een stuk [ager liggen.

Dit scenario moet om deze redenen als onwenselijk worden
beschouwd.
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Herzieningsscenario’s waarbij per saldo minder (volledige)
of later VI wordt verleend, kunnen vérgaande consequen- .
ties hebben: op capacitair en financieel gebied, in termen
van toenemende werklast bij het gevangeniswezen, de
reclassering, het Openbaar Ministerie en de zittende magi-
stratuur, en in de complexiteit van het proces van invoering
van een herziene regeling. Hoeveel minder V1 zal worden
verleend, des te groter zullen de totale kosten daarvan zijn.
Het beschikbaar komen van extra middelen daarvoor is
kwestieus. De vraag is dan: aan welke vorm van een (meer)
voorwaardelijke invrijheidstelling is er nu eigenlijk behoef-
te?

Om deze vraag te kunnen beantwoorden moet weer wor-

den teruggegrepen op de twee vormen van voorwaardelijk-

heid, zoals de oorspronkelijke VI-regeling die ook kende:

= het moment waarop lemand met Y1 gaat, wordt variabel,
namelijk afhankelijk van het gedrag dat betrokkene tij-
dens de detentie heeft vertoond;

« de rmate van invrijheidstelling - op de VI-datum - wordt
variabel. Qok hier bepaalt het gedrag van betrokkene in
hoeverre hij gedurende de VI-periode nog aan bepaalde
voorwaarden moet voldoen.

V1 bij goed gedrag?

De maatschappelijke kritick op de automatische Vl-verle-
ning is nog sterker wanneer een gedetineerde zich mis-
draagt tijdens de detentie en dan niettentin “beloond” wordt
met vervroegde invrijheidstelling. Feit is dat in de peniten-
tiaire praktijk voldoende sanctiemogelijkheden bestaan - én
worden toegepast - inzake misdragingen. Afzondering op
de eigen cel, plaatsing in een strafcel, ontzegging van regi-
maire faciliteiten, overplaatsing: vanuit beheersbhaarheids-
overwegingen is er een adequaat instrumentarium aanwe-
zZig.

Gedetineerden die zich structureel misdragen, kunnen
voorts worden uitgezonderd van detentiefasering, en zullen
dan de gehele detentie in een gesloten inrichting verblijven,
Zou vervolgens cok nog de VI worden ingetrokken, dan zou
het deteniieklimaat aanmerkelijk worden verscherpt, maar
met duhieus rendement. De meeste incidenten waarvoor
gedetineerden worden bestraft zijn situationeel; de te ver-
wachten straf speelt daarbij geen rol. Herziening van de VI
zal dan ook geen gedragsverbetering bewerkstelligen, maar
slechis de kloof tussen de “goeden” en de “slechten” ver-
groten: de ene categorie doorloopt detentiefasering én gaat
met VI; de andere verblijft de gehele detentie in een geslo-
ten inrichting en die detentie duurt ook nog eens vijftig
procent langer. ‘

Ten slotte zouden aanmerkelijke planningsproblemen ont-
staan: vooral de penitentiaire programma's zijn - zoals de
naam aangeeft - programmatisch opgebouwd, en dus val-
gens een bepaalde duur. Een vaste expiratiedatum is dan
essentieel om vroegtijdig een detentieplanning te kunnen
opstellen. Een variabele - dat wil zeggen onvoorspelbare -
invrijheidstelling zou zich hiermee slecht laten combineren.
Zolang detentiefasering een uitgangspunt blijft - en dat
staat niet ter discussie - valt ook dit scenario dus af%4 95,

VI onder voorwaarden versus de voorwaardelijke
vrijheidsstraf '

De tweede vorm van voorwaardelijkheid raakt sterk aan de
huidige detentiefasering, in het bijzonder de penitentiaire
programma’s. De deelname aan een penitentiair program-
ma vindt wettelijk plaats in het kader van de tenuitvoerleg-~
ging van een vrijheidsstraf. In materiéle zin zou die deelna-
me echter cok kunnen worden beschouwd als een invrij-
heidstelling "onder voorwaarde van..."; i.c. van deelname
aan de activiteiten zoals die nu een penitentiair programma
vormen. De vaste koppeling van elekironisch toezicht aan
een penitentiair programma, in de meeste gevallen en voor
het grootste deel van de duur van die programma'’s, moet
hierbij dan wel als een mitigering worden gezien. Zolang
een deelnemer aan een penitentiair programma tevens
onder elektronisch toezicht is gesteld zai hij in veel mindere
mate het gevoel hebben al - voorwaardelijk - in vrijheid te
ziin gesteld.

Juist door die koppeling van elekironisch toezicht aan het
penitentiair programria kan de overgang naar de formele
invrijheidstelling relatief groot blijven,®8 Hiervoor zou herzie-
ning van de Vl-regeling een oplossing kunnen bieden, Nu is
er vaak geen titel waarop een (ex-)delinquent die zijn-
detentie heeft voltooid, af dan niet door middel van een
succesvol penitentiair prograrmma, nog enige tijd kan wor-
den begeleid of zelfs gemonitored. Op de Vi-datum valt
iedere justitiéle betrokkenheid weg. Juist de eerste periode
in “echte” vrijheid is van groot belang voor de maatschap-
pelijke integratie, voor het voorkdmen van recidive. Dit zou
kunnen worden gerealiseerd door de invrijheidstelling weer
voorwaardelijk te maken in die zin, dat zlj plaatsvindt onder
de voarwaarde van reclasseringsbegeleiding of andere con-
tacten en/of activiteiten. Dit kan dan voor maximaal de duur
van de VI ziin, of zoveel korter als mogelijk is (of eventueel
ook langer, zoals in Belgié is geregeld). Schendt betrokkene
de gestelde voorwaarden, dan kan alsnog het restant van
de vrijheidsstraf in een penitentiaire.inrichting ten vitvoer
worden gelegd.
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Het voordeel van deze benadering is dat het huidige stelsel
van de detentiefasering niet wardt doorkruist en dus volle-
dig kan worden behouden, terwijl de nieuwe Vi-regeling
een waardevolle aanvulling op dat stelsel biedt. De kans op
succes wordt verder vergroot door een individueel bepaalde
daadwerkefijke invrijheidstelling. De moeizame terugkeer
van ex-zedendelinquenten in de samenleving is een
treffend voorbeeld van waar justitie sterke behoette heeft
aan een invioedsmiddel voorhij de tenuitvoerlegging van de
vrijheidsstraf, '

In de huidige situatie is een dergelijke constructie uitslui-
tend mogelijk indien betrokkene aanvankelijk is veroordeeld
tot een deels onvoorwaardelijke en voorwaardelijke vrij-
heidsstraf% Na afloop van de onvoorwaardelijke straf kan
in het kader van die voorwaardelijke vrijheidsstraf dan ook
een vorm van begeleiding of monitoring plaatsvinden. Het
nadeel hiervan is op de eerste plaats dat de overweging of
dat ook noedig is, al op voorhand dient te worden gemaakt,
namelijk door de rechter bij het vaststellen van het vonnis.
Dit terwijl juist het verloop en de invulling van de detentie
sterk bepalend zijn voor de mate waarin za'n follow-up na
de detentie zou moeten plaatsvinden. Aan de andere kant:
heeft de rechier geen voorwaardelijke straf opgelegd, dan
kan de administratie later niets meer doen in deze zin, ook
als dit juist wenselijk zou zijn.

Bij straffen van meer dan één tot drie jaar kan een derde
deel daarvan vgorwaardelijk worden opgelegd. Dit is gelijk
aan het VI-deel van een geheel onvoorwaardelijke straf, Bij
straffen van meer dan drie jaar kan echter geen deel voor-
waardelijk worden opgelegd (art. 14a Sr). Juist de plegers
van ernstiger delicten vallen hiermee buiten het bereik van
de huidige regeling. Gesteld voor de vraag of verruiming
van die mogelijkheden door wetswijziging dan niet te over-
wegen is, heeft herziening van de Vl-regeling duidelijk de
voorkeur. Enerziids kan zoals gezegd de heoordeling op een
beter moment worden gemaakt, en bovendien ook in geval-
len waarin geen deels voorwaardelijke straf is opgelegd.
Anderzijds kan aan de V] weer een duidelijke betekenis
worden toegekend, in de geest van de corspronkelijke
regeling.

Daarbij zijn er nu reeds signalen vanuit de rechterlijke
macht dat, naarmate de mogeiijkheden om deels voorwaar-
delijke vrijheidsstraffen op te leggen zouden worden ver-
ruimd, de terughoudendheid om dat cok daadwerkelijk te
daen, zal toenemen. Dit is ock niet verwonderdijk. Het gaat
dan immers om jarenlange detentietrajecten die op voor-
hand moeilijk kunnen warden overzien. En juist die veron-
derstelde anvoorzienbaarheid van het detentieverloop nadat
een vonnis eenmaal is uitgesproken, was een van de

belangrijkste aanleidingen voor de onderhavige herorignta- 57
tie op het sanctiestelsel. Een aanmerkelijke ophoging van

de wettelijke bovengrens voor deels voorwaardelijke straf-

fen, zoals ook door de Tweede Kamer is bepleit®8, zou het
sanctiestelsel dus alleen maar onoverzichtalijker maken.

Het is in dit kader zinvol te memoreren dat de herziening

- van de oorspronkelijke voorwaardelijke invrijheidstelling

naar de huidige vervroegde invrijheidstelling, gezamenlijk
werd geregeld met herziening van de voorwaardelijke ver-
oordeling naar de huidige regeling. In lijn met het voor-
gaande werd ook toen overwogen “Het instituut van voor-
waardeiijke veroordeling, zeffs van gedeeltelijk voorwaarde-
lijke veroordeling, is niet bedoeld voor lange vrijheidsstraf-
fen; er dient niet te veel tijd te verstrijken tussen het
moment waarop de voorwaarden door de rechter worden
vastgesteld en het moment waarop de proeftijd een aan-
vang kan nemen." 99

Zou zo'n wetswijziging niettemin toch warden overwogan,
dan ligt herziening van de VI als in dit scenario natuurlijk
veel minder in de rede. De toegevoegde waarde van een
invrijheidstelling onder voorwaarden, indien die gevolgd zou
waorden door een voorwaardelijke vrijheidsstraf, zou op zijn
minst twijfelachtig zijn.1% Met beide maatregelen wordt
immers hetzelide beoogd. Daarbij zou de tesmijn waarover
de gedetineerde zou worden begeleid, gemonitored etcete-
ra, extreem langdurig kunnen worden. Het zou daartegen-
over niet redel zijn om de invrifheidstelling alleen dan onder
voorwaarden te laten plaatsvinden, indien aan betrokkene
niet tevens een voorwaardelijke straf was opgelegd. Dat zau
degenen met een onvoorwaardelijke plus voorwaardelijke
straf, voor wat betreft het VI-deel van de onvoorwaardelijke
straf, bevoordelen ten opzichte van degenen die uilsluitend
een onvoonméardelijke straf hebben opgelegd gekregen.
Voorlopige conclusie is dus dat bij een sterke ophoging van
de bovengrens voor (deels) voorwaardelijke straffen herzie-
ring van de V1 op voorhand geen zinvolle beleidsmaatregel
meer is, maar dat een omgekeerde aanpak meer verkieslijk is.

In het verlengde van de gedachtegang achter dit scenario
ligt een veel ingrijpender scenario, waarin de detentiefase-
ring, of althans het penitentiair programma, verschaven
wordt voorbif de VI-datum. Tot aan de VI-datum verblijft
iedereen in een penitentiaire inrichting, daarna wordt indivi-
dues! bepaald of men (voorlopig} in een inrichting biijft
gedetineerd, of voor andere voorzieningen in aanmerking
komt (het oorspronkelijke penitentiair programma - in
materiéle zin, maar anders georganiseerd - of, in een later
stadium, louter reclasseringsbegeleiding),
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Het voordeel van dit scenario is dat de voorwaarden waar-
onder V1 kan worden toegekend, zo sterk worden uitge-
breid. Qverigens zou de (voorwaardelijke) invrijheidstelling
zelf beduidend minder “vrij” worden. Het belangrijkste
nadeel van dit scenario is, evenals bij afschaffing van de VI,
het risico dat het zonder tegenmaatregelen tot een aanmer-
kelijke strafverzwaring zou leiden. Zo'n tegenmaatregel kan
zijn het naar voren halen van de Vi-datum naar bijvoorbeeld
de helft van de straf. Een aantal andere landen heeft de
voorwaardelijke invrijheidstelling langs deze lijnen gerageld.
Een ander nadeel is gelegen in de te bewandelen weg in
geval van het overtreden van de voorwaarden. Bij intrekking
van de V! zou hiervoor eerst een rechterlijk oordeel vereist
ziin; er wordt immers tot vrijheidsbeneming beslaten.
Aangezien deelname aan een penitentiair programma deel
uitmaakt van de tenuitveerlegging van de vrijheidsstraf, kan
in die situatie de betrokkene door de administratie weer
worden ingesloten. Waarbij natuurlijk wel een rechterlijke
toets achteraf mogelijk is.

Nader onderzoek naar de haalbaarheid van dit verdergaan-
de scenario in Nederland is dus zeker nodig.

3.4.4 Conclusie .

De huidige Vl-regeling vervult geen rol van beatekenis.
Toekenning van VI is een beginselrecht waarop feitelijk
nooit een uitzondering wordt gemaakt. Juist deze automati-
sche toekenning tast de geloofwaardigheid van het sanctie-
stelsel aan. Tegelijkertijd worden in de penitentiaire praktijk
vaak de mogelijkheden gemist om (ex-)gedetineerden na
hun invrijheidstelling op enige wijze in het oog te houden of
te begeleiden.

In plaats van de V| algehesl af te schaffen, wordt daarom
voorgestald de regeling zodanig te herzien, dat de ver-
vroegde invrijheidstelling al dan niet onder voorwaarden
kan plaatsvinden. Die voorwaarden, die minimaal de gehele
Vl-periode of een deel ervan kunnen beslaan, hebben dan
betrekking op vormen van monitoring of begeleiding waar-
bij de reclassering een belangrijke rol zal moeten vervullen.
Het oordeel aver de wenselijkheid van het stellen van voor-
waarden wordt mede gevormnd -op basis van het verloop van
de detentie. Dit is ook het voordeel boven de combinatie-
vonnissen van een onvoorwaardelijke met een voorwaarde-
lijke vrijheldsstraf, waarbij de rechter op voorhand een oor-
deel moet trachten te vormen over de - wenselijkheid van -
te stellen voorwaarden.

Een vervolgvraag is die naar de lengte van de proeftijd
waarbinnen die voorwaarden gelden en, bij niet-naleven
daarvan, het Vl-deel van de straf alsnog ten uitvoer kan
worden gelegd. Meer concreet is de vraag of, en zo ja in

hoeverre, de proeftijd de VI-periode zou moeten - kunnen -
ontstijgen.

Tevens zou dan nog nader onderzdek moeten plaatsvinden
naar de haalbaarheid en wenselijlkheid van een verdergaan-
de herziening van de VI, in die zin dat ook de positionering
van het penitentiair programma ter discussie zou komen, en
daarmee ook de rolverdeling dienaangaande tussen het
gevangeniswezen en de reclassering.

Vanwege de vele Uitvoeringsvraagstukken die zich al op voor-
hand bij herziening van de VI aandienen, is het wenselijk om
een en ander binnen een afzonderlijk project uit te werken.

3.5 Elektronisch toezicht

In deze paragraaf wordt ingegaan op de vraag op welke
wijze elektronisch toezicht beleidsmatig en in de wetgeving
zou moeten worden verankerd, om zoveel mogelijk bij te
dragen aan een eenduidig en inzichtelijk sanctiestelsel,
Daarbij wordt uitgegaan van de twee vormen waarin elek-
tronisch toezicht momenteel kan plaatsvinden, zoals weer-
gegeven in paragraaf 2.2.3 hiervadr, te weten als executie-
modaliteit van een onvoorwaardelijke vrijheldsstraf en als
bijzondere voorwaarde bij een voorwaardglijke vrjheidsstraf.
Daarnaast wordt ingegaan op de mogelijkheid van elektro-
nisch toezicht in het kader van veorlapige hechtenis.

3.5.1 Elekironisch toezicht als executiemodaliteit
Voordat de Penitentiaire beginselenwet in werking trad, had
elektronisch toezicht in het kader van detentiefasering (aan
de “achterdeur”) betrekking op een activiteitenprogramma
van ten minste 26 uur per week 101 in combinatie met een
vierentwintig-uursconirole door middel van een enkelband
in combinatie met een thuiszender. Met het van kracht.wor-
den van de Pbw trad ook de - ministeriéle -
Erkenningsregeling penitentiair programma in werking.'
Hierin wordt elektronisch toezicht als “kaal” controlemiddel
gekoppeld aan - ofwel onderdeel gemaakt van - het peni-
tenitiair programma.102

In paragraaf 3.3.3.5 is vervolgens voorgesteld om program-
ma'’s die nu nog onder de noemer van elekironisch toezicht
plaatsvinden in het kader van detentiefasering, dan ook her
te benoemen als penitentiair programma, en de term elek-

" tronisch toezicht daar te hanteren voor dat feitelijke elekiro-

nisch toezicht, dus het controlemiddel. Hiermee wordt ET
helder en voorspelbaar gepositioneerd binnen de executie
van onvoorwaardelijke vrijheidsstraffen. Gezien het eigen-
standige karakter van ET in deze zin, zou die positionering
voor wat betreft de regelgeving op het niveau van de
Penitentiaire beginselenwst meoeten plaatsvinden.
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In het kader van de ombuigingstaakstelling voor DJI it het
regeerakkoord is voargesteld om ook kortere onvoorwaar-
delijke vrijheidsstraffen voor een aanzienlijk deel te kunnen
executeren door middel van ET als programma plus enkel-
band.'® In lijn met het voorgaande zouden hiertoe in de
Pbw de abjectieve criteria om in aanmerking te kunnen

komen voor plaatsing in een penitentiair programma moe- -

ten worden aangepast; ten aanzien van de minimumduur
van het onvoorwaardelijk deel van de straf (nu één jaar) en
mogelifk ook ten aanzien van het daarvan reeds ondergane
deel (nu ten minste de helft).

Evenals nu het geval is, is voor de rechter die het vonnis
wijst dan op voorhand duidslijk welk deel van de door hem
op te leggen straf minimaal in een penitentiaire inrichting

“ten uitvoer wordt gelegd, en welk deel maximaal als peni-

tentiair programma kan worden gedxecuteerd.'® Dit komt
ten goede aan de transparantie en legaliteit en voorkomt
het risico van witholling van het rechterfijk vonnis, zoals
wanneer de administratie (DJI) - al dan niet vanuit bezuini-
gingsoverwegingen - de volledige vrijheid zou krijgen om
onvoorwaardelijke vrijheidsstraffen om te zetten in elektro-
nisch toezicht.

Tegelijkertijd biedt een dergelijke regeling wel ruimte aan
DJl om per geval te bepalen of een gedetineerde (met een
kartere straf) geschikt is om in een penitentiair programma
@incl. ET) te worden geplaatst. Dit draagt weer bij aan de
speciale preventie. Het gaat daarbij vooral om gedetineer-
den met esn onvoorwaardelijke vrijheidsstraf van acht tot
twaalf maanden, voor wie een taakstraf, eventueel in com-
binatie met elektronisch toezicht, te licht werd bevonden
(zie par. 3.5.2 hiema). Nu kan bij deze categorie gedetineer-
den, vanwege hun strafduur, veelal weinig invulling worden
gegeven aan detentiefasering. Toch kunnen Zij, vooral bij
een Korte voorlopige hechtenis, na ommekomst van het
vonnis een substantieel aantal maanden detentie hebben te
ondergaan. Uitbreiding van het werkingsgebied van het
penitentiair programma biedt hen meer mogelijkheden om
gericht aan maatschappelijke integratie te werken. Dit is
een belangrijk beleidsmatig voordeel van dit primair door
bezuinigingsnoodzaak ingegeven voorstel, waarbij wel na- )
der moet worden bezien hoe groot de doelgroep van deze
maatregel is en onder welke condities succesvolle deelna-
me aan een penitentiair programma kan plaatsvinden.

Voor zo'n individuele baslissing tot plaatsing in een peni-
tentiair programma is geen gang naar de rechter noodzake-
lijk, hetgeen de slagvaardigheid en flexibiliteit van het sanc-
tiestelsel bevordert en bovendien doelmatiger is. De rechts-
positie van de betrokken delinguent (vgl. het legaliteitscrite-
rium) is daarbij dan gewaarborgd in de Pbw.105

3.5.2 Elektronisch toezicht als sanctie 59
In de vorderingsrichtlijinen voor het OM is bepaald dat de
combinatie van elekironisch toezicht met een taakstraf (aan
de “voordeur™) in beginsel volgo%delijk plaats moet vinden,
te beginnen met het elektronisch toezight, aangezien dit de
zwaardere modaliteit is. Formeel is de rechter echter vrij in
Zijn keuze. Elektronisch toezicht wordt immers opgelegd als
bijzondere voorwaarde in het kader van een voorwaardelij-
ke vrijhefdsstraf, en dat is een vormvrije constructie. Zo zou
de rechter ook kunnen bepalen dat de tenuitvoerlegging in
omgekeerde volgorde plaatsvindt of tegelijkertijd.106 Verder
heeft hij ook de vritheid om alleen elektronisch toezicht op
te leggen, dus niet in combinatie met een taakstraf. Dit zou
dan niet meer in de plaats komen van een onvoonwaardelij-
le vrijheidsstraf van 6 tot 12 maanden, maar van een straf
van minder dan zes maanden.!%7 Gelet op de OM-vorde-
ringsrichtlijn “taakstraf tenzij...” voor deze categorie, zou
het hierhij a contrario gaan om gevallen waarin een taak-
straf te licht en een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf te
Zwaar wordt geacht.

Omgekeerde tenuitvoerlegging - eerst de taakstraf, dan ET
- Is niet logisch maar wel enkele keren opgelegd. De overi-
ge magelijkheden zijn in de praktijk meer toegepast. 198 Bjj
de onderlinge verhouding kunnen echter vraagtekens wor-
den geplaatst. De activiteiten die in het kader van ET wor-
den verricht, kunnen dezelfde zijn als die bij wijze van taak-
straf worden verricht. Opeenvolgende tenuitvoerlegging van
ET en een taakstraf kan dus materieel betekenen dat
betrokkene gedurende een bepaalde periode dezelfde
{soorten) activiteiten varricht (voor een hepaald aantal uren
per week]; een deel daarvan vindt plaats mét de enkelband:
het elektronisch toezicht-deel; een deel zonder de enkel-
band: het taakstraf-deel. : ‘
Bepaalt de rechter nu dat het elektronisch toezicht tegelij-
kerttjd aanvangt met de taakstraf dan betekent dit dat &f
het activiteitenpragramma van het ET niet - volledig - wordt
uitgevoerd, 6f de taakstraf.’®® Men kan immers maar &én
activiteit tegelijkertijd verrichten, ook al kleven er twee
labels aan.!1? Deze tenuitvoerleggingswijze is dus materieel
beduidend lichter dan de achtereenvalgende, terwijl de
straffen formeel gelijkwaardig zijn.

Bovendien is deze “"combistral” materieel juist gelijk aan de
enkele straf van elektronisch toezicht, maar formeel weer
zwaarder. Nog los van de mate waarin al deze modalfteiten
worden toegepast, is het binnen een structurele regeling
van het elekiranisch toezicht vanzelfsprekend niet wenselijk
dat deze inconsistenties Uberhaupt mogeiijk zijn.

Daarbij komt voor de gecombineerde straffen nog eens het
complexe vraagstuk van de verdere (subsidiaire) intramura-
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le tenuitvoerlegging na mislukking van de straf. Die vindt
voar taakstraf en ET immers plaats volgens verschillende
omrekenfactoren. Het eindoordeel daarover ligt nu bij de
rechter, gehoord het OM.

Nu elektronisch toezicht bij detentiefasering wordt herbe-
noemd tot het eigenlijke controlemiddel (als onderdeel van
een penitentiair programma), ligt zo'n aanpassing aan de
vaordeur evenzeer voor de hand. Hiermee kan dan ook een
eind komen aan de spraakverwarring die nog aliijd heerst
rond elekironisch toezicht: is het een programma of een
enkelband? 1! In paragraaf 3.3.2.3 is voorgesteld om op
termijn te komen tot een nieuwe hoofdstraf van vrijheidsbe-
perking. ET als technische voorziening zou hieronder kun-
nen worden gepositioneerd; niet als een zelfstandige straf
van vrijheidsbeperking maar als een verzwarend element bi]
activiteiten die nu nog onder de noemer taakstraf of bijzon-
dere vaoorwaarde plaatsvinden.

De rechter kan dan in concrete gevallen bepalen of elektro-
nisch toezicht deel zal uitmaken van een op te leggen straf
van vrijheidsbeperking, afhankelijk van de ernst en omstan-
digheden van het delict, en de persoon van de dader -en
natuurlijk de thuissituatie. Zo kan ET bijdragen aan zowel
het punitieve karakter van de straf als aan de veilige tenuit-
voerlegging ervan.

Elekironisch toezicht te benoemen als hoofdstraf zou het
sanctiestelsel slechts complexer maken; weer een nisuwe
sanctie die echter inhoudelijk andere vormen van vrijheids-
beperking sterk overlapt. Het voordeel dat daarbij de rech-
ter zou hepalen of ET al dan niet wordt toegepast, is al
gerealiseerd met de voorgestelde constructie van de straf
van vrijheidsbeperking. Daarbij wordt ten slotte cok recht
gedaan aan kritische geiuiden uit de rechterlijke macht
maar ook de wetenschap, dat ET een te punitief karakter
heeft om opgelegd te kunnen worden als - niet als punitisf
bedoelde - bijzondere voorwaarde.

3.5.3 Elektronisch toezicht als voorlopige
hechtenis
In paragraaf 3.3.3.3 zijn de vier doelen genoemd van de voor-
lopige hechtenis: het tegengaan van collusiegevaar, van reci-
dive, het beperken van maatschappelijke onrust en het waar-
borgen dat de verdachte ter terechtzitting verschijnt. Voor elk
van deze gronden is voorstelbaar dat het risico dat betrokke-
ne vormt, afdoende kan worden ondervangen met elektro-
nisch foezicht Dit is dan vﬁnzelfsprekend éfhankelijk van de .
gepercipleerde ernst van het risico in het individuele geval.
Nu bestaan in wezen slechts twee mogelijkheden: de ver-
dachte blijft in volledige vrijheid verkeren, of hij wordt inge-
sloten in een huis van bewaring. Dat zijn in wezen twee

uitersten. “Kaal" elekironisch toezicht kan daarom een
waardevolle aanvulling betekenen, waar intramurale vrij-
heidsbenerning te ingrijpend wordt geacht, terwijl beper-
king van de bewegingsvrijheid om enige reden wel wense-
lijk of noodzakelijk is. In termen van de ontwerpcriteria voor
het sanctiestelsel is dit dan vooral een doelmatig en mens-
waardig alternatief waarbij de veiligheid blijft gegarandeerd.
Nu nog kan de rechter in het kader van de scharsing van
de voorlopige hechtenis 112 aan een verdachte bijvoorbeeld
een straatverbod opleggen. Dit is in materiéle zin deels ver-
gelijkbaar met elektronisch toezicht; ET biedt echter meer
garanties voar het signaleren van overtredingen. Daarbij is
voorlopige hechtenis door middel van elektronisch toezicht
ook een meer geéigende titel voor beperking van de bewe-
gingsvrifheid dan voormocemde schorsingsmogelijkheid,
waarbij de voorlopige hechtenis immers feitelifk is opgehe-
ven. Waar overwogen zou worden om ET te positioneren als
mogelijke voorwaarde bij de schorsing van de voorlopige
hechtenis geldt, evenals bij de voorwaardelijke veroordeling,
dat de punitieve beleving van ET zich minder goed verhoudt
met de bedoeling van de voorwaardelijke schorsing.
Vanzelfsprekend dient sprake te zijn van een adequate fol-
low-up zodra betrokkene zich aan het elektronisch toezicht
zou - trachten te - onttrekken. Dit geldt echter voor iedere
toepassing van ET.

Vervolgens zal nog wel de vraag moeten worden beant-
woord hoe bij een latere veroordeling de periode van elek-
tronisch toezicht zal worden verrekend met de opgelegde
straf. Het is op voorhand voorstelbaar dat een één-op-&én
gelijkstelling met het verblijf in een huis van bewaring niet
wenselijk is, aangezien. “kaal” elektronisch toezicht ook niet
wordt erkend als een zelfstandige straf- of executiemodali-
teit13 (vgl. het hiervédr gestelde over penitentiaire pro-
gramma’s). Het voert echter te ver om nu al op die discus-
sie vooruit te lopen. Bij die discussie zal dan ook aandacht
moeten worden besteed aan de omvang van de doelgroep
van ET als voorlopige hechtenis in samenhang met het risi-
co van een aanzuigende werking van deze modaliteit. Dit
was in een eerder stadium ook reden om deze toepassing
van ET niet nader uit te werken. Toen was echter sprake
van capaciteitstekorten in de huizen van bewaring; momen-
teel is het aantal heenzendingen uit voorlopige hechtenis
minimaal. Overigens sprak de Commissie Heroverweging
Instrumentarium Rechtshandhaving zich in haar rapport
"Het Recht Ten Uitvoer Gelegd” al wel uit voor de mogelijk-
heden van elekironisch toszicht als modaliteit* voor de
tenuitvoerlegging van de voorlopige hechtenis.119

Gezien de overwegingen achter de wettelijke ondergrens
qua strafbedreiging om voorlopige hechtenis toe te kunnen




HET SANCTIESTELSEL

passen (zie 3.3.3.3), zou ten slotte afzonderlijk stil moeten
worden gestaan bij de vraag of die ondergrens, waar het
gaat om toepassing van elektronisch toezicht als voorlopige
hechtenis, niet nesrwaarts bijgesteld zou kunnen of moeten
worden.

3.6 Conclusies

In de voorgaande paragrafen is een aantal uitspraken .

gedaan over de grondslagen en de wenselijke inrichting
van het sanctiestelsel voor volwassenen. Tot besluit van dit
hoofdstuk worden de belangrijkste daarvan beknopt onder
elkaar gezet. Tussen haken wordt de “vindplaats” aangege-
ven. Hierbij wordt grotendeels de volgords van het hoofd-
stuk aangehouden,

Uitgangspunt is het streven naar een helder en geloofwaar-
dig sanctiestelsel. Daartoe wordt het overlappen van sanc-
tigs en executiemodaliteften zoveel mogelijk beperkt, en
worden sancties die geen duidelijke meenwaarde meer heb- -
ben, geschrapt.

* Ten grondslag aan het Nederlandse sanctiestelsel ligt de
verenigingstheorie. Deze combineert het repressieve doel
van vergelding (normbevestiging en herstel rechtsarde)
met de doelen van speciale en generale preventie. Uit
deze doelen vioeien deels aan elkaar tegengestelde
inrichtingseisen voor het sanctiestelsel voort; vanuit de
optiek van de delinquent enerzijds beperkend en ander-
zijds verruimend. Een evenwichtig sanctiestelsel naar de
oplegging en tenuitvoerlegging van sancties, vraagt am
een geindividualiseerde benadering, in een dynamisch
perspectief (par. 3.2.2/3.2.4).

* Voor de beoordeling en verbetering van het sanctiestelsel .
gelden, naast voornoemde doelen, ook een aantal rand-
voorwaarden of “ontwerpctriteria™ Dit zijn beveiliging,
legaliteit, menswaardigheid, transparantie, flexibiliteit en
innovatieve kracht, doelmatigheid, en stagvaardigheid en
snelheid.

Deze criteria hebben verschillende karakters. Zij kunnen
00k hooit allemaal tegelijk maximaal tot vitdrukking
komen, maar moeten altijd in enige mate zijn gegaran-
deerd. De mate waarin bepaalde criteria prevaleren
boven andere, zal varigren al naar gelang de individuele
situatie (par. 3.2.3).

- De vergelijkbare modaliteiten van het voorwaardelijk
sepot en de transactie zullen, voor wat betreft vormen
van vrijheidsbeperking, worden samengevoegd. Hierdoor

kan het vaorwaardelijk sepot met minimaal dezelfde
zekerheden werden omkleed als de transactie, terwijl de
mogelijkheid blijft bestaan om andere voorwaarden op te
leggen. Voorts zou moeten worden onderzocht of de
introductie van de politietransactie wenselijk is voor lich-
te vormen van vrijheidsbeperking, zoals deze nu al
bestaat in het jeugdstrafrecht (par. 3.3.1.1).

Het is wenselijk om de ruime mogelijkheden die nu
bestaan bij de schorsing van de voorlopige hechtenis
onder het stellen van voorwaarden, in te perken. In ieder
geval zouden voorwaarden die het karakter hebben van
een eindvonnis niet meer onder deze modaliteit moeeten
kunnen worden toegepast. Volstaan zou dan kunnen
worden met de storling van e waarborgsom. De wense-
lijkheid van een bredere toepassing daarvan zou nader
moeten worden onderzocht (par. 3.3.1.2).

De voorwaardelijke veroordeling tot een vriheidsstraf
waarbij slechts een algemene voorwaarde wordt gesteld,
heeft geen duidelijke meerwaarde meer. De functie van
deze oudere sanctiemodaliteit is geleidelijk vervallen mat
de komst van andere, minder ingrijpende alternatieven
voor de onveorwaardelijke vrijheidsstraf, zoals de taak-
straf en de geldboete of, als minst ingrijpende sanctis, de
schuldigverklaring zender straf. Minder zware zaken’
heraiken hedentendage de rechter ook niet maer: bl
worden buitengerechtelijk afgedaan. Deze sanctie is in
het actuele tijdsbestek ook niet echt geloofwaardig ais
straf; niet voor betrokkene en niet voor de samenleving.
Omdat er voldoende alternatieven zijn, zou zij daarom
kunnen warden afgeschaft (par. 3.3.2.1).

De voorwaardelijke veroorc!eli'ng- tot een vrijheidsstraf
waarbij de bijzondere voorwaarde wordt gesteld van
opname in een inrichting tot verpleging, kan worden
geschrapt. In de functie van deze madaliteit zal voor ver-

slaafden worden voorzien door de voorwaardelijke maat- -

regel van Strafrechtelijke opvang verslaafden, en voor
gestoorde delinquenten door de réchterlijke machtiging
onder voorwaarden op grond van de Bopz, waartoe
momenteel een wetsvoorstel in voorbereiding is. Het niet
naleven van de veorwaarden zal dan in beide gevallen
een geéigende follow-up krijgen (par. 3.3.2.1).

De bijzondere voorwaarden “het gedrag van de veroar-
deelde betreffende” in het kader van een voorwaardelijke
veroordeling tot een vrijheidsstraf, zullen worden inge-
perkt opdat geen bijzondere voorwaarden meer kunnen
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worden gesteld die vergelijkbaar zijn met zelfstandige
hoofdstraffen, maar deze naar inhoud, zwaarte en lengte
zelfs ontstijgen. Het is om principiéle redenen niet
gewenst dat sancties — in materiéle zin - die te zwaar
worden geacht om als taakstraf te worden opgelegd, wel
als voorwaardelijke veroordeling tot een vrijheidsstraf
worden gerealiseerd. £r zal een afzonderlijke wettelijke
basis worden gecreéerd voor experimentien met nieuwe
sanctievormen (par. 3.3.2.1).

De toepassing van de taakstraf wordt aangescherpt. Om
het maatschappelijk draagvlak voor de taakstraf te waar-
borgen, alsmede om de effectiviteit van de toepassing te
vergroten, is het van belang om alleen dan een taakstraf
op te leggen wanneer dat gezien de ernst van het
gepleegde delict en de achtergrond van de delinquent
acceptabel en - maatschappelijk - verantwoord kan war-
den geacht. Plegers van ernstige sexuele en geweldsmis-
drijven zullen daarom in beginsel daarvoor niet in aan-
merking komen (par. 3.3.2.2),

De maximale duur van een taakstraf zoals opgenomen in
het wetsvoorstel Taakstraffen (480 uur) zal niet omhoog
worden bijgesteld. Projecten die nu nog onder de noemer
van voorwaardelijke veroordeling tot een vrijheidsstraf
worden uitgevoerd en de bestaande maximumduur van
de taakstraf ontstijgen, zullen in duur moeten worden
teruggebracht naar dit maximum. Een substantiéle opho-
ging van de maximumduur zou het risico van mislukking
te zeer doen toenemen (par. 3.3.2.2).

In het verlengde van wat hiervadr is gesteld over de
voorwaardefijke vrijheidsstraf, geldt ook ten aanzien van
de voorwaardelijke taakstraf met alleen de algemene
voorwaarde, dat deze geen meerwaarde heeft. Te stellen
bijzondere voorwaarden mogen niet het karakter hebben
van een hoofdstraf, zoats de onvoorwaardelijke taakstraf
zelf (par. 3.3.2.2).

De mogelijkheid van combinatievonnissen van een
onvoorwaardelijke vrijheidsstraf met een taakstraf zal
worden beperkt tot die situaties dat betrokkene ten tijde
van de vonniswijzing in voorlopige hechtenis verblijft en
waarbij de duur van de vrijheidsstraf dan gelijk zal zijn
aan die van de voorlopige hechtenis. Met andere woor-
den: oplegging van een taakstraf met verrekening van de
reeds ondergane voorlopige hechtenis.

Indien de rechter een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf
van langere duur dan de voorlopige hechtenis wil opleg-

gen, is het dan aan de administratie om na verloop van
tijd te bepalen in hoeverre de betrokken delinquent
geschikt is voor - gedeeltelijke — extramurale tenuitvoer-
legging van van de straf. Heldere criteria daarvoor creé-
ren meer duidelijkheid bi] de rechterlijke macht over die
wijze van tenuitvoerlegging (par. 3.3.2.2).

De voorwaardelijke vrijheidsstraf (met bijzondere voorwaar-
den} en de taakstraf zullen samen worden gebracht in een
nieuwe weitelijke straf van vrijheidsbeperking. In een alge-
mene maatregel van bestuur kunnen de verschillende
soarten sancties die daaronder vallen helder ten opzichte
van elkaar worden gepositioneerd. Tevens zou dan meer
eenduidig geregeld kunnen worden wat de gevolgen zijn
van het mislukken van de straf, in termen van de vrijheids-
beneming die dan ten uitvoer zal worden gelegd. Ook de
wijze waarop kan worden geéxperimenteerd met nieuwe
sanctievormen, kan hierin een plaats krijgen,

Met dit voorstel zal het sanctiestelsel drie hoofdstraffen
kennen: de (onvoorwaardelijke) vrijheidsstraf, de straf van
vrijheidsbeperking en de geldboete. Voor combinatievon-
nissen zal dan mutatis mutandis het bij het voorgaande
punt gestelde gelden (par. 3.3.2.3).

Voor de invulling van de onvoorwaardelijke vrijheidsstraf
aan de hand van detentiefasering, geldt als uitgangspunt
een evenwichisnotie in de strafbeleving door de delin-
quent. Die beleving wordt dan gedefinieerd als het quo-
tiént tussen de vrijheden en de verantwoordelijkheden in
een bepaald regime. Naarmate de vrijheden toenemen,
moeten - en zullen - ook de verantwoordelijkheden toe-
nemen, zodat de strafbelaving niet wezenlijk verandert.
Zo kan sprake zijn van een dynamisch evenwicht tussen
vergelding en sbeciale preventie (par. 3.2.4).

De intramurale tenuitvoerlegging van de onvoorwaardelij-
ke vrijheidsstraf blijft een onmisbaar sluitstuk van het
sanctiespectrum. Voor zwaardere delicten vereist zowel
de geloofwaardigheid van het sanctiestelsel als de ver-
geldingsdoelstelling van het strafrecht dat deze straf kan
worden opgelegd. Daarnaast vraagt ook de veiligheid van
de samenleving om deze mogelijkheid, om door de vrij-
heidsbeneming als zodanig het recidiverisico op karte
termijn weg te nemen.

Het langere termijn-perspectief vraagt wel om een zorg-
vuldige, geindividualiseerde tenuitvoerlegging van de vrij-
heidsbeneming, waarbij het accent geleidelijk verschuift
van vergelding naar speciale preventie door te werldn
aan maatschappelijke integratie (par. 3.3.3.1-2).
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* Opheffing van het instituut zelfmeldinrichiingen voor

delinquenten die vanuit de vrije samenleving tot een
onvoorwaardelijke vrijheidsstraf zijn veroordeeld is niet
wenselijk. Het niet - tot aan de vonniswijzing - voorlopig
ge'hecht zijn geweest, betekent niet automatisch dat
betrokkene daarmee geschikt zou zijn voar een vrijheids-
beperkende sanctie. De gronden vaor voorlopige hechte-
nis betreffen slechis ten dele de ernst van het gepleegde
feit, en daar wordt de lat bovendien hoog gelegd, omdat
voorlopig hechtenis het zwaarste dwangmiddel is.

Een zo direct mogelijke aansluiting van de executie op
een gewezen vonnis is natuurfijk van wezenlijk belang
(par. 3.3.3.3).

Het is niet wenselijk een wettelijke ondergrens aan te
brengen in de duur van een onvoorwaardelijke vrijheids-
straf. Door het “afromend” effect van de toenemende
alternatieven en het aantal opleggingen daarvan, krijgt
de korte onvoorwaardelijke vrijheidsstraf een steeds
zwaardere doelgroep, qua delict en delinquent. Daardoor
is In steeds minder nieuwe gevallen alternatiove afdoe-
ning nog verantwoord. Ook gezien het aantal opleggin-
gen blijkt de korte onvoorwaardelijke vrijheidsstraf bij de
rechterlijke macht in een duidetijke behoefte te vaorzien.
Het aanbrengen van een ondergrens zou als gevolg heb-
ben dat taakstraffen worden opgelegd waar dat niet ver-
antwoord is, of dat vrijheidsstraffen van de wettefijk mini-
maal vereiste lengte worden opgelegd, waar die anders
tager zouden zijn geweest. Dit is natuurlijk onwenselifk
(par. 3.3.3.4).

De objectieve criteria voor deelname aan een penitentiair
programma zullen worden verruimd, zodat die deelname
ook bij kortere vrijheidsstraffen mogelijk wordt. Nu kan
bij gedetineerden met een kortere onvoorwaardelijke vrij-
heidsstraf weinig invulling worden gegeven aan detentie-
fasering, terwijl zij na ommekomst van het vonnis toch
nog een substantieel aantal maanden detentie kunnen
hebben te ondergaan. Verruiming van de criteria voor het
penitentiair programma draagt daarmee bij aan de maat-
schappelijke integratie (par. 3.3.3.5/3.5).

De termen “gevangenisstraf” et “principale hechtenis”
worden in de wet vervangen door “vrijheidsstraf”. In de
hedendaagse praktijk van tenuitvoerlegging is geen enkel
onderscheid meer aanwezig tussen deze beide straffen.
In de Penitentiaire beginselenwet ziin beide modaliteiten
ook al samengevoegd onder de term "wiijheidsstraf™,
Samenvoeging in de andere wetgeving bevordert de

eenduidigheid en inzichtelijkheid van het sanctiestelsel
(par. 3.3.3.6).

De regeling van de vervroegde invrijheidstelling wordt zo-
danig herzien, dat de invrijheidstelling onder voorwaarden
kan plaatsvinden. Hiermee wordt het mogelijk de ex-gede-
tineerde gedurende langere tijd te manitoren of te begelei-
den, indien dat wenseiijk wordt geacht. Deze maatregel
verdient de voorkeur boven verruiming van de grenzen
voor de combinatie van een onvoorwaardelifke vrijheids-
straf met een voorwaardefijke vrijheidsstraf. De afweging
kan namelijk op een beter moment worden gemaakt, na-
melijk als de invrijheidstelling zich aandient. De rechier kan
in zijn vonnis moeilijk overzien of en zo ja wat voor vaor-
waarden wenselijk zullen zijn na afloop van de detentie.
Overwogen kan worden om ook het penitentiair pro-
gramma te verschuiven voorbij de VI-datum. Dit zou dan
wel gepaard moeten gaan met een vervroeging van die
Vl-datum, teneinde een onbedoelde strafverzwaring te
voarkémen,

Nader onderzoek naar de praktische haalbaarheid van
verdergaande herziening, en ook naar de lengte van de
proettijd, is wenselijk (par. 3.4).

Elektronisch toezicht zal in de wet worden verankerd als
“kaal” controlemiddel: de technische voorziening van de
enkelband. Het zal als zodanig drie toepassingsvormen
kunnen krijgen:

- als onderdeel vap een penitentiair programma, zoals
thans geregeld in de ministerigle Erkenningsregeling
penitentiair programina;

- als onderdeel van een straf van vrifheidsbeperking;

- als modaliteit van voorlopige hechtenis, in die gevallen

dat intramurale vrijheidsbeneming te zwaar wordt geacht,

maar beperking van de bewegingsvrijheid wel wenselijk
is. Naar deze derde toepassingsvorm is nader onderzoek

wenselijk (par. 3.5),

Onderzocht zal worden of het wenselijk is om het waar-
borgen dat een verdachie ter zitting verschijnt, wettelijk
te verankeren als een grond om voorlopige hechtenis tos
te passen. Nu nog wordt dit doel als een afgeleide van
de wettelijke grond van emnstig viuchtgevaar gezien. Dit
is een wat gewrongen constructie (par. 3.3.3.3).

In het volgende, laatste hoofdstuk zal tot besluit kort wor-
den ingegaan op het vervolgtraject ter uitwerking en invoe-

ring van het geheel aan voorstellen, g
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4.1 Algemeen 4.2 De voorstellen tot kerziening

In de slotparagraaf van het vorige hoofdstuk zijn de conclu- 1 De samenvoeging van het voorwaardelijk sepot en de

sies van de herorigntatie in deze nota op een rij gezet. In
veel gevallen ging het daarbij om een wenselijke herziening
van het sanctiestelsel, die cok doorgaans wetswijziging mst
Zich mee zal brengen. Tot besluit van deze beletdsnota
wordt daarom kort stilgestaan bij enkele aspecten van het
vervolgtraject waarlangs de onderscheiden herzieningen
zouden moeten worden gerealiseerd.

De voorstellen in deze nota zijn veelal nog niet gedetail-
leerd uitgewerkt. Soms moeten nog nadere beleidsmatige
keuzes worden gemaakt; in bijna alle gevallen moet de
praktische uitvoerbaarheid nader worden onderzocht. Die is
vanzelfsprekend van essentieel belang. Zo moet zoveel
mogelijk vermeden worden dat maatregelen tot een extra
belasting van onderdelen van de strafrechtsketen zullen lei-
den, Het gaat dan bijvoorbeeld om werklast, door een toe-
name van zaken of van procedures, of am een toename in
de benodigde detentiecapaciteit. Er zijn ook geen middelen
beschikbaar gesteld ten behoeve van de herziening van het
sanctiestelsel. Toch zal in veel gevallen sprake zijn van
zekere invoerings- of andere kosten. Een helder beeld daar-
van zal een later besluitvormingsproces faclliteren. Het is op
voorhand duidelijk dat het daartoe van belang is om de
interdependenties tussen de voorstellen helder in kaart te
brengen; enerzijds opdat de realisatie van één voorstel niet
ten koste gaat van het succes van een ander; anderzijds om
inzichtelijk te maken waar de Kosten van één voorstel weer
gecompenseerd kunnen worden door de opbrengsten van
een ander voorstel.

Evenzeer van belang is het draagvlak bij betrokken actoren
voar de onderscheiden maatregelen, Aan het slot van de
inleidende beschouwing werd al aangegeven dat het suc-
ces van de herziening van het sanctiestelsel daarmee staat
of valt Op alle actoren wordt een beroep gedaan: het
Openbaar Ministerie, de zittende magistratuur, de Dienst
Jdustiti€le Inrichtingen en de Stichting Reclassering
Nederland. Steeds meer ook wordt de kwalitett van de
onderlinge samenwerking een bepalende factor in het reali-
seren van de beleidsdoelstellingen. De verschillende acto-
ren zullen daarom van meet af worden betrokken in het uit-
werkingstraject van de voorstellen.

transactie voor zover het gaat om vormen van vrijheids-
beperking, vergt wijziging van de artikelen 167 en 242- -
245 van het Wetboek van Strafvordering, alsmede van
artikel 74 van het Wetboek van Strafrecht. Verder zal de
mogelijkheid en wensefijkheid worden onderzocht van
het uitbreiden van de politietransacties voor volwasse-
nen. '

Bij deze exercities moet aansluiting worden gezocht bij
lopende projecten op het gebied van buitengerechtelijke
afdoeningsvarmen, zoals de vierde tranche AWB
hetreffende de bestuurlijke boete en het project
Strafvardering 2001 (dat ook raakvlakken heeft met
andere voorstellen].

De inperking van de voorwaarden waaronder de voorlo-
pige hechtenls kan worden geschorst, vraagt wijziging
van artikel 80 Wethoek van Strafvordering. In samen-
hang daarmee moet worden onderzocht of het betaten
van borg als voorwaarde meer kan en moet worden toe-
gepast.

De inperking van de mogelijkheden van voorwaardelijke
veroordeling vraagt herlzienin_g van artikel 14c van het
Wethoek van Strafrecht. Het eerste lid zou kunnen ver-
vallen; het tweede lid zal dusdanig worden gewijzigd dat
de bijzondere voorwaarde “het gedrag van de veroor-
deelde betreffende” wordt geclausuleerd. Tegekijkertijd
zal in het wetboek een basis worden gecreéerd voor het
experimenteren met nieuwe sanctievormen.

Afschaffing van de bijzondere voorwaarde “opname in
een inrichting ter verpleging” moet worden bezien in het
flicht van de wetswijziging Bopz inzake de vaorwaardelij-
ke machtiging en van de vitvoering van de voorstellen
ex [BO TBS.

Het wetsvoorstel Taakstraffen was ten tijde van het
opstellen van deze nota in behandeling bij de Eerste
Kamer, nadat het op 25 januari 2000 was aanvaard door
de Tweede Kamer. De voorstellen in deze nota betreffen-
de de taskstraffen vergen op één punt een wijziging van
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de wet: de beperking van de combinatiemogelijkheid
van een onvoorwaardelijke vrijheidsstraf met een taak-
straf.

Inzake de maximumduur zal nader moeten worden
bezien hoe de projecten die thans onder de noemer van
voorwaardelijke veroordeling plaatsvinden, ender de
regeling van de taakstraffen kunnen worden gebracht.
Inzake de toepassing van de taakstraf, is de aanwijzing
van het Openbaar Ministerie inmiddels zodanig aange-
past, dat plegers van ernstige zeden- of geweldsmisdrij-
ven daarvoor in beginsel niet meer in aanmerking
komen.

De wettelijke regeling van een straf van vrijheidsbheper-
king vraagt een omvangrifk project, waarbij nog verschil-
lende vragen moeten worden beantwoord, bijvoorbeeld
naar de follow-up bij mislukking van de straf, en naar de
positionering van elektronisch toezicht als verzwarend
element. Het kan raadzaam zijn om te zijner tijd een
openbaar voorontwerp van wet in discussie te brengen.?
Tegelijk met de wet moet ook een algemene maatregel
van bestuur worden opgesteld met nadere regelgeving,
onder meer over het experimenteren met nieuwe straf-
soorten.

De versnelling van de procedure inzake de lopende von-
nissen moet vooral plaatsvinden aan het begin van het
traject, te weten van het moment van vonniswijzing tot
aanbieding van het vonnis aan het Centraal Justiticel
Incassobureau. Dit is dus primair een taak voor de
rechtbanken en het Openbaar Ministerie. Inmiddels is
ten departemenie een project van start gegaan om in
kaart te brengen hoe die versnelling kan worden gere-
aliseerd.

De wijziging van de Penitentiaire beginselenwet waarbij
de objectieve (strafduur)eriteria voor deelname aan een
penitentiair programma worden verruimd (art. 4}, is -
wetstechnisch niet complex, Wel moet eerst worden
bepaald hoe de criteria precies zullen worden verruimd.
Voortvarendheid is hier belangrijk, omdat de ombui-
gingstaakstelling voor DJI vit het regeerakkoord mede is
ingevuld door de ruimere toepassing van penitentiaire
programma’s.

Met de Pbw zal ook de Penitentiaire maatregel moeten
worden herzien. In dit traject kan dan ook de veranke-
ring van elektronisch toezicht als verzwarend element bij
de penitentiaire programma’s worden meegenomen. Ten
slotte moet de fasering van deze wetswijziging worden
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gekoppeld aan die inzake de inperking van de combina-
tiestraffen (onder 4 hiervadr).

Het vervangen van de begrippen “gevangenisstraf” en
“principale hechtenis™ in de onderscheiden wettelijke
regelingen door “vrijheidsstraf” is naar zijn omvang
mogelijk de meest ingrijpende maatregel. Een eerste
inventarisatie laat zien dat alleen al het begrip “gevan-
genisstraf” bijna zeshonderd vernoemingen kent in meer
dan honderd wetten. Aan de andere kant is dit een lou-
ter wetstechnische maatregel, die behalve de daaraan te
besteden tijd geen financiéle of andere consequenties
zal hebben, en geheel los van alle andere voorstellen
kan worden uitgevoerd.

Het voorstel inzake de vervroegde invrijheidstelling
betreft een zeker wenselijke minimumvariant en nader
onderzoek naar een verdergaand scenario. Zeker dat
verdergaande scenario kent talrijke uitvoeringsconse-
quenties waarin duidelijke (afbreuk)risico’s liggen beslo-
ten. Het gaat onder meer om extra benodigde peniten-
tiaire capaciteit, ot complexe processen en
(herceps)procedures als gevolg van de individualisering
van de Vl-toekenning, om de rol van de reclassering bij
het naleven van voorwaarden, om de follow-up bij niet-
naleving, etcetera. De voorwaardelijke invrijheidstelling
is in het verleden verworden tot een betekenisloos auto-
matisme. Uit die ervaringen moet lering worden getrok-
ken, om niet opnieuw In zo0'n proces te geraken waarbij
de herziene VI uitein:delijk slachts een symboolbetekenis
zau hebben. Aanbevolen wordt dan ook om uitgebreid
onderzoek te-verrichten naar de praktische haalbaarheid
van een (meer) voorwaardelijke invrijheidstelling.
Behalve naar het verleden moet dan ook worden geke-
ken naar de ervaringen in andere landen met vergelijk-
bare systemen als nu voorgesteld. Zoals al is opgemerkt
in paragraaf 3.4.4 moet ook de vraag worden beant-
woord naar de wenselijk lengte van de proeftijd bij een
voorwaardelijke invrijheidstelling, in het bijzonder of, en
zo ja in hoeverre, de proeftijd de VI-periode zou moeten
kunnen ontstijgen. Een ex ante uitvoerbaarheidstoets op
alle relevante deefterreinen is onmisbaar om een afge-
wogen besluit te kunnen nemen over een definitieve
regeling. Evenals bij de straf van vrijheidsbeperking zal
ook hier een openbaar voorontwerp van wet van belang
zijn voor de kwaliteit van en het draagvlak voor de
definitieve regeling.
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10 Onderzocht zal worden of het wenselijk is om in het
Wetboek van Strafvordering de toepassing van elektro-
nisch toezicht als voorlopige hechtenis mogelijk te
maken. Het gaat daarbij om een aantal aspecten, zoals
de omrekeningsfactor van ET bif de vonniswijzing, de
omvang van de doelgroep en de risico’s van een aanzui-
gende werking, en om de relatie met de inperking van
de voorwaarden bij schorsing van de voorlapige hechte-
nis. Deze exercitie dient daarom te worden gekappeld
aan die onder 2, betreffende de herziening van artikel
80 Sv.

4.3 Vervolgtraject

Wanneer de voorstellen in paragraaf 4.2 in samenhang wor-

den bezien, is het zinvol zeven trajecten van wetswijziging

te onderscheiden:

1 regeling van voorwaardelijk sepot en transacties;

2 wijzigingen in de voorlopige hechtenis (schorsing, ET en
evt. gronden);

3 herziening van de Pbw (PP, ET) en wet(svoorstel)

Taakstraffen (combi};

herziening van de voorwaardelijke veroordeling;

regeling van de straf van vrijheidsbeperking (inci. ETJ;

introductie begrip “vrijheidsstraf™;

herziening van de vervroegde invrijheidstelling.

N & o

Kijkend naar de termijn waarop deze wetsvoorstellen

gereed kunnen zfjn, kunnen drie tranches warden onder-

scheiden:

« eerste tranche: trajecten 2 en 3; herziening Sv, Phw, TS;

= tweede tranche: trajecten 1, 4 en 6; herziening van o.m,
Sv en Sk;

« derde tranche: trajecten 5 en 7; straf van vrijheidsbeper-
king en herziening VI.

De introductie van de straf van vrijheidsbeperking en de
herziening van de VI zijn beide complexe vraagstukken
waartoe nader onderzoek nodig is. Voldragen wetsvoorstel-
len zullen daarom ongeveer een jaar langer vergen dan de
wetsvoorstellen uit de tweede tranche.

Het moment van inwerkingtreding van de onderscheiden
wetten is afhankelijk van het adviestraject en van de parle-
mentaire behandeling. Ook in die fasen is een voortvarende
aanpak vanzelfsprekend wenselijk, ook omdat draagvlak
voor de herziening van het sanctiestelsel niet alleen verwor-
ven, maar gedurende het traject ook behouden moet wor-
den.

4.4 Slotopmerking 67

De belangrijkste aanleiding voor de heroriéntatie op het
sanctiesteisel was onduidelijkhaid over de samenhang van
verschillende sanctiemodaliteiten. Yoor een deel ligt die
onduidelijkheid in het sanctiestelsel zelf; in overlappingen,
onduidelijke afbakeningen etcetera. Veel van de in deze
nota geformuleerde voorstellen hebben daarom tot doe!
meer transparantie en eenvoud in het sanctiestelsel te
brengen. Voor een ander, niet onbelangrijk deel, blijkt ech-
ter ook sprake te zijn van ontoersikende kennis van- of
onjuiste beetdvorming over het sanctiestelsel bij verschillen-
de betrokkenen. Niet verrassend wordt het zicht op de
ophouw van het stelsel minder naarmate de afstand groter
wordt. Los van alle voorstellen is daarom een goede, actieve
voorlichting over de sanctietoepassing van groot belang.
Hier ligt een duidelijke opdracht voor het Ministerie van
Justitie naar de uitvoeringsorganisaties tos, en voor de uit-
voeringsorganisaties op hun beurt naar de rechterlijke
macht. De wijze waarop de executie wordt vormgegeven is
op hoofdlijnen veel voorspelbaarder dan wel wordt gedacht
De Dienst Justitiéle Inrichtingen zal bijvoorbeeld hierover
voorlichtende brochures opstellen.

Het Openbaar Ministerie kan zifn motieven meer expliceren
in zowel de vordering als in de latere aanbieding ter execu-
tie van een zaak. Voorts heeft de rechter een belangrijke
taak om zijn vonnis duidelijk te motiveren. De geloofwaar-
digheid van het sanctiestelsel bij de samenleving, de
acceptatie van de opgelegde straf door de dader en de
genoegdoening voor het slachtoffer zijn hier allemaal mee
gediend. Een goede motivering biedt ook handvatten aan
de administratie voor de"inclividuele vormgeving aan de ten-
uitvoerlegging van de straf. -

Het behoeft ten slotte geen toelichting dat ook de herzie-
ning van het sanctiestelsel bijzondere inspanningen op het
gebied van de voorlichting zal vragen. Behoud en vergro-
ting van het draagvlak bij betrokkenen zal worden nage-
streefd door met een zekere periodiciteit - hijvoorbeeld
halfjaarlijks - bijeenkomsten te organiseren over de voort-
gang van de verschillende trajecten. Enerzijds kunnen die
een voorlichtend karakter hebben, anderzijds kunnen uit-
voeringsorganisaties ervaringsgegevens naar voren brengen
als input voor die herzieningstrajecten.

Een helder en geloofwaardig sanctiestelsel is het werk van
alle betrokkenen. mg :
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Verslagen expert meetings heroriéntatie sanctiestelsel
d.d. 12 en 14 oktober 1999

Op 12 en 14 okiober 1999 vonden te Utrecht twee expert meetings plaats ter bespreking van
een eerste, ruw concept van de beleidsnota “Sancties in perspectief” inzake de hetoriéntatie
op het sanctiestelsel voor volwassenen, in het bijzonder de toepassing van vrijheidsstraffen en
vrijheidsbeperkende straffen. Doel van de expert meetings was het uitwisselen van argumen-
ten en overwegingen pro en contra de overwegingen en vocrnemens, zoals neergelegd in de
concept-beleidsnota. Op basis van de expert meetings is de nota ingrijpend herzien, in lijn met
de conclusies zoals die werden getrokken. De genodigden waren werkzaam in of rond de
keten voor strafrechielijke handhaving, of in de wetenschap.

De expert meetings bestonden wit drie onderdelen:

= een inleiding door dr. H.J. Franke;

« een kennismakingsronde; .

« een drietal discussierondes, gevalgd door een samenvatting en afsluiting door de dagvoor-
zZitter.

Dit verslag beperkt zich tot de gespreksrondes.

Aanwezig waren op 12 oktober:

dr. H.G. van de Bunt (dagvoorzitter), mr. G.P. van de Beek, J.G.A. van den Brand, mw. drs.
M.A.C. Galesloot MBA, mw. mr. M.EM. de Groot, mr. B. Keulen, prof. mr. G. Knigge, mw. mr. K.
Lahuis, drs. HJ. van der Leek, drs. B. van der Linden, mr. M.J.L. Mastboom, prof. mr. BAM.
Mevis, mr. R.M. Peters, mr. U. van de Pal, drs. RE. de Smidt, mr. P.C. Vegter en mr. Th .
Westerhout.

Aanwezig waren op 14 oktober: -

dr. HG. van de Bunt (dagvoorzitier), mr. J.P. Balkema, mr. LP. de Bie, mr. FW. Bleichrodt, mr.
RMW.M. Craemer, mw. mr. M.FEM. de Groat, drs. F.J.M. Hoogenboom, mw. mr. J. Huisman, mr.
Y.AJM. van Kuijk, drs, B. van der Linden, drs. NW.M. Plitscher, mw. drs. M.5.H. Ridder-Padit,
drs. R.E. de Smidt, prof. dr. PJ.P. Tak en mw. mr. SEM. Wortmann.

Expert meeting 12 oktoher

Kennismakingsronde

Tijdens de kennismakingsronde is een aantal vragen gesteld en opvaitingen naar voren

gebracht, waarvan de belangrijkste hieronder staan vermeld: ‘

« eris in de nota geen aandacht voor hoofddoelstellingen en grondslagen. Er is geen wezen-
lijke herbezinning. De concept beleidsnota is sterk gericht op het bestaande stelsel en er is
gedacht vanuit bestaande problemen; praktische argumenten (zoals capaciteitstekorten en
taakstelling) spelen een belangrijke rof;

+ in de concepi-beleidsnota wordt enkel gesproken over de sancties. Indien een werkelijke
herbezinning wil plaatsvinden, moeten de maatregelen ook daarbij worden betrokken;

- een straf dient streng te zijn. Hieronder dient te worden verstaan voorzienbaar en herken-
baar. Tevens dient een straf rechtvaardig te zijn. De rechter behoort in zijn vonnis de ernst
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van het feit, de amstandigheid van het geval en de persoon van de dader te betrekken. In
de concept-beleidsnota is alleen aandacht voor de dader;

« op welke wijze kan draagviak worden gecreéerd in de samenleving voor een nieuw sanctie-
sielsel en wordt voorkémen dat dit stelsel opnieuw een ad hoc karakter krijgt en naar bin-
nen is gericht;

» moet de vrijheid van de strafrechter op een aantal punten worden ingeperkt en welke
gevolgen heeft dit voor de administratie;

+ op zichzelf bestaat er geen bezwaar tegen het ontwikkelen van nieuwe modaliteiten, maar
thans onthbreekt een goede afstemming tussen de rechterlijke macht en de administratie;

- er dient een scherpe afbakening te komen tussen rechterlijke en administratiefrechterlijke
sancties. Hierbij dient met name gekeken worden in Europees-rechtelijk perspectief;

* in hoeverre verhoudt een evenwichtig sanctiestelsel zich met de mogelijkheid van de admi-
nistratie om andersoortige (zoals politieke) beslissingen te realiseren;

+ wat is de principiéle visie over de rol van de rechterlijke macht en in hoeverre verhoudt deze
zich met het instellen van een executierechter;

= eris niet voldoende doorgedacht over de rol van de rechterlike macht. Zo is de zittings- -
rechter de enige rechter die de sanctie toesnijdt op de dader; in de concept-beleidsnota
ontbreekt de verbinding tussen het delict en de dader;

+ voor de reclassering zou het verdwijnen van de algemene voorwaarde bij een VV als een
groot gemis worden beschouwd; juist deze algemene voorwaarde heeft voor de reclassering
een grote waarde omdat deze als een stok achter de deur wordt beschouwd;

= de effecten op en de reacties van de gedetineerden ontbreken in de concept-beleidsnota.
Dit is vooral belangrijk in het kader van de speciale preventie;

+ de relatie tussen het penitentiair programina en het ET is niet duidelijk;

* het PP is ontstaan ten gevolge van een claim van de-administratie. Het PP is thans een vorm
van extramurale tenuitvoerlegging. Het zou minder problematisch zijn geweest indien dit
programma in de vorm van voorwaardelijke V| was gegoten.

Discussierondes ' .
Tijdens de discussierondes zijn de volgende punten naar voren gebracht, die per onderwerp
zijn gerangschikt:

Visie en doelsteflingen

* Geconstateerd wordt dat het sanctiestelsel zoals voorgesteld in de concept-beleidsnota,
naar binnen is gericht. De modaliteiten staan los van hun doelstellingen en hun historische
context Eris sprake van een holle werkelijkheid; : ‘

+ indien het sanctiestelset naar buiten gericht zou zijn, zou het responsief en maatschappelijk
gevoelig moeten zijn;

« er dient geen of slechts in geringe mate rekening te worden gehouden met budgettaire
problemen en taakstellingen, zoals het sober regime dat niet op grond van ideologische
doelstellingen maar op basis van bezuinigingen is ontwikkeld; :

« er liggen onzuivere argumenten ten grondslag aan het sanctiestelsel. Deze zijn niet te moti-
veren, tenzij zij een legale plek in het stelsel krijgen;

= op zichzelf bestaat geen discussie over de opbouw van het sanctiestelsel, maar laat de uit-
voering te wensen over,

« eris sprake van innerlijk tegenstrijdige doelstellingen binnen het gevangeniswezen; vergel-
ding versus resocialisatie/reintegratie. Onder druk van de bezuinigingen (als gevolg van
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politieke afwegingen) is de resocialisatie-doelsielling in het gedrang geraakt. Deze span- 71
ning moet naar buiten toe duidelijk worden gemaakt;
« er bestaan steeds meer straffen naast elkaar; onderzocht zou moeten worden of er een mis--
balans bestaat tussen de diverse straffen, hijvoorbeeld taakstraf versus gevangenisstraf; -
» de executie is te veel op de persoon gericht. Teruggegaan zou moeten worden naar een hel-
dere en eenvoudige structuur.

Beeldvorming

» Het huidige sanctiestelsel dankt zijn bestaan mede aan de verkeerde beeldvorming in de
samenleving. Omdat gedacht werd dat vergelding op de voorgrond stond, was er in de
praktijk ruimte om de feitelijke nadruk te leggen op resocialisatie/reintegratie;

= de beeldvorming in de samenleving moet verbeterd worden. Gewezen zou moeten worden
op de punitiviteit van het straffen en de gevelgen voor de gedetineerde. Een goede uitleg,
waarin ook mislukkingen niet worden verbloemd, is onontbeerlijk;

« ook is de beeldvorming van het Ministerie van Justitie bij andere departementen en andere
schakels gedurende lange tijd verwaarloosd;

= zowel in de straftoemeting als tijdens de executie is sprake van weinig inzichtelijkheid.
Daardoor is de voorspelbaarheid gering; '

+ de nadruk op het efficiency-denken bij de rechterlijke macht is een zorgwekkende ontwik-
keling. Zo zou de afschaffing van het verkorte vonnis al een verbetering kunnen zijn. Ook
dragen standaardmotiveringen niet bij aan acceptatie in de samenleving;

« de rechter zou explicleter en uitgebreider moeten zijn in zijn motivering jegens de samenle-
ving; hij dient in zijn vonnis aan te geven welk doel met name een rol speelt bij de bepaling
van de strafmaat. Deze duidelijkheid zal leiden tot meer acceptatie in de samenleving;

- in de samenleving leeft het beeld dat de staat normovertreders dient te bestraffen. Nu de
samenleving van mening is dat de staat (op grond van efficiency-maatregelen) daarin niet
of onvaldoende slaagt, zal zij het recht in eigen hand te nemen. Het is maar de vraag of de
uitleg naar de meest punitieve wijze de burger tevreden stelt omdat het strafstelsel sowieso
te vrijzinnig is in de ogen van de samenleving. Bij de heroriéntatie op het sanctiestelsel
dient hiermee rekening te worden gehouden; - )

« de rechterlifke macht reageert afhoudend ten aanzien van de opmerkingen vanuit de poli-
tiek; : '

» wellicht zou instelling van een Staatscommissie als vervolg op de beleidsnota zinvol zZijn.

Verhiouding actoren (rechterlifke macht, openbaar ministerie, administratie en wetgeving)

- De rechterfijke macht heeft een ongebreidelde macht ten aanzien van de straftoemeting.
Door de wetgever moet meer structuur en eenheid in de straftoemeting worden gebracht,
hetgeen herkenhaarheid, transparantie en duidelijkheid voar de burger ten gevolge heeft,

» thans is, gelet op het systeem Polaris, een omslagpunt bereikt. Rechters beseffen het belang
van eenheid in de straftoemeting;

+ het standpunt van het OM inzake het straftoemetingsbeleid is in den lande niet eenduidig.
Nu de rechter het OM volgt in Zjn vordering, leidt dit tot regionale rechtsongelijkheid;

= bij de executie van straffen speelt de reclassering een rol. Zij wil de haar opgedragen taken
streng en rechtvaardig uitvoeren, maar slaagt daar niet geheel in omdat het OM niet altijd
reageert en de rechterlijke macht een delinquent vaak nog een kans geeft
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2 Elektronisch toszicht
+ Eris niet goed nagedacht over het feit of er behoefte bestaat aan een dergelijke hoofdstraf;
ET is enkel ontstaan ten gevolge van de bezuinigingen. Onduidelijk is wat het deel is van
deze sanctie;
* het karakter van ET is een straf en niet een maatregel;

+ ET kan geen hoofdstraf zijn omdat het dienstig is aan andere straffen;

! * ET is enkei een varm van structuren en controleren; het is in feite niets;

1 * de kern van ET is beperking van de vrijheid. Daarom zou ET gepositioneerd moeten worden
als een vrijheidsheperkende en niet als een vrijheidsbenemende straf, tussen de geldboete
en de gevangenissiraf in;

= de vraag is niet of de sanctie vrijheidsbeperkend is. Dat is een ieder duidelijk. De vraag is
op welke wijze ET wordt vormgegeven. Door middel van een programma of slachts door een
enkelbandje;

* ET kan enerzijds een vorm van vrijheidsbeperking zijn en anderzijds een vorm van tenuit-
voerlegging van de vrijheidsbeneming; vorenstaande is innerlijk tegenstrijdig;

« indien een zelfstandige straf van vrijheidsbeperking zou worden gecreéerd, zijn er twee
mogelijkheden: de rechter legt een straf van vrijheidsbeperking op die nader wordt ingevuld
doar de administratie, of de rechter differentieert zelf; .

* de rechter dient ten aanzien van viijheidsbeperkende straffen tot drie maanden volledig vrij
te warden gelaten. Of hij differentieert zelf of hij laat dit over aan de administratie. Bij een
vrijheidsbeperkende straf van meer dan drie maanden dient hij (in principe) de differentiatie
over te laten aan de administratie;

* wat is de meerwaarde van "kaal" ET? £ris geen sprake van resocialisatie; de persoonlijke
leefemgeving wordt zeifs tot een gevangenis gemaakt;

+ “kaal” ET heeft wel een meerwaarde in het kader van de voorlopige hechitenis;

» ET komt onder een andere titel terug, namelijk als het PP. Het PP zou te weinig punitief zijn
en door “kaal” ET stelselmatig te koppelen aan het PP kan aan het PP een punitiever karak-
ter worden gegeven;

+ ET zou na wetswijziging in het kader van artikel 14d van het Wetboek van Strafrecht toege-
past kunnen worden; ET wordt dan gebruikt als toezicht op de naleving van de voorwaarden;

* nu een executie-indicator is ontwikkeld, zal het OM beter in staat zijn het verloop van hat
traject van de afgestraite te volgen. Het OM zal hierdoor ook een grotere rol bij het ET kun-
nen spelen. i

Vervroegde invrifheidstelfiing

* De vraag bij de Vl is of er sprake moet zijn van een recht of van een gunst, die dan afhan-
kelijk is van het gedrag van een gedstineerde;

* de bestaande praktijk is een automatische verlening van de VI, Er is geen sprake van een
individuele besluitverming;

* niet alleen door de reclassering maar ook door het OM en de rechterlijke macht is geen
inhoud gegeven aan de oorspronkelijike VI;

* niet valt aan de samenleving uit te leggen dat de V1 in feite een gelegaliseerde heenzending
i5. De VI was aanvankelijk bedoeld als gedragsbeinvloeding, maar vanwege onvoldoende
financiéle middelen is de Vi vervlakt tot een kale heenzending. Ook in de politiek leidt, dit tot
onbegrip, dat ook na een uitgebreide brief van de vorige Minister van Justitie en vervolgens
een Algemeen Overleg met de Tweede Kamer niet is weggenomen;

* het denken over de VI in de samenleving is zeer basaal; straf moet uitgezeten worden en VI
moet verdiend worden. Ondanks een goede voorlichting zal deze opvatting niet veranderen.
De opvatting dat de VI een recht is, zal niet worden geaccepteerd in de samenleving;
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aan de samenleving moet beter worden uitgelegd waarom een bepaald gedeelte van de 74

detentie niet in een penitentiaire inrichting ten uitvoer wordt gelegd Aan de hand van goede
argqumenten moet uitgelegd worden dat een deel intramuraal en een deel extramuraal ten
uitvoer wordt gelegd;

wellicht zou de V1, gelet op de maatschappelijke acceptatie, een andere naam moeten krij-
gen. Zo zou gedacht kunnen worden aan een wijze van tenuitvoerlegging van de gevange-
nisstraf of aan omzetting van gevangenisstraf in een andere straf;

gekozen zou kunnen worden voor de middenvariant: Ja, tenzij. Er is dan geen sprake meer
van automatische Vl-verlening; gedetineerden kunnen hun VI verdienen of verliezen;

de VI kan worden gezien als een vorm van vrijheidsbeperking. Indien de fase van vrijheids-
beneming wordt bedindigd en wordt overgegaan tot Vi-verlening, dient een omzetting door
de rechter plaats te vinden. Bij deze omzetting kan een individuele toetsing plaatsvinden;
de vraag kan gesteld worden of eer ingevulde VI zinvol is bij straffen tot 1 jaar. Het zal
moeilijk worden om individuele programma’s voor een dergelijke korte termijn te ontwikke-
len. Wellicht zou de grens opgehoogd moeten worden naar 1 jaar en 6 maanden;

er gaan al geluiden op am het PP ook bij straffen bij 8 tot 12 maanden mogelijk te maken.
Verruiming van de grens van de VI ligt derhalve niet voor de hand;

het PP en de VI moeten niet naast elkaar blijven bestaan; er moet een principiéle keuze
worden gemaakt;

indien de rechter beschikt over alle relevante informatie en deze ook in het vonnis vermeldt,
maakt het niet zoveel uit of gekazen wordt voor de VI als invrijheidstelling onder voorwaar-
den of voor het PP;

de acceptatie van de VI kan worden bevorderd door te garanderen dat een bepaald gedeel-
te van de gevangenisstraf intramuraal ten uitvoer wordt gelegd en dat het restant op grond
van het gedrag van een gedetineerde wordt ingevuld. Daarbij moet sprake zijn van goede
inhoudelijke argumenten;

aan de einddatum moet formeel worden vastgehouden; gekozen kan worden om de Vi na
de helft of na twee derde van de straf te verlenen. De V| is dan geen onherroepelijke beslis-
sing maar een traject gedurende een bepaalde periode;

een vraagpunt is wie bij een ingevulde VI de voorwaarden stelt en wie de voorwaarden con-
troleert;

indien het vertenen van de VI in het nieuwe sanctiestelsel niet vaak zal voorkomen, moet dit
aan de administratie worden overgelaten. Dit heeft ievens een kostenbesparend effect;

het is de bedoeling dat bij een ingevulde V1 sprake is van gedragsbe'l'nvlbeding. Hierdoor
wardt enerzijds het punitieve element benadrukt en anderzijds zou het kunnen leiden tot
recidivevermindering.

Conclusies

Visie: de concept-beleidsnota ontbeert een principiéle visie op de sanctietoepassing en is te
zeer intern-organisatorisch gericht,

Beeldvorming: er moet meer actief worden gewerkt aan de maatschappelijke beeldvorming
over het sanctiestelsel in termen van punitiviteit en geloofwaardigheid.

Verhouding actoren: de strafvardering en straftoemeting zouden eenduidiger en duidelijker
moeten worden.

Elektronisch toezicht: als “kaal” toezichtsmiddel is ET geen sanctie, maar het kan een toege-
voegde waarde hebben bij een straf van vrijheidsbeperking alsmede in het kader van voor-
lopige hechtenis.

Verwroegde invrijheidstefling: de huidige regeling zou moeten worden amgevermd tot een
invrijheidstelling onder voorwaarden.
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T4 Zonder dat gezegd kan worden dat iedere deelnemer zich volledig in deze conclusies kon vin-
den, geven zij wel uitdrukking aan het gemeengevoelen van de expert meeting.

Expert meeting 14 oktoher

Kennismakingsronde

* De concept-beleidsnota is pragmatisch, onsamenhangend en gericht op de korte termijn.
Transparantie is in de nota belangrijker dan functionaliteit. Noodzakelijk is dat alle modali-
teiten worden getoetst aan de ontwerpcriteria en dat vervolgens een systeem wordt opge-
bouwd dat bovenal functioneel is;

* een helder stelsel is van groot belang voor de (rechts)gelijkheid en de straftoemeting;

» aangezien er altijd sprake is van spanning tussen de theorie en de praktijk, bestaat er ap
zichzelf geen bezwaar tegen een pragmatische invalshoek;

* eris geen principieel argument tegen een lappendeken, zolang deze maar op de juiste wijze
is opgebouwd. In dat opzicht is de concept-beleidsnota nog voor verbetering vatbaar;

* de concept-beleidsnota heeft goed de veranderingen in de samenleving in beeld gebracht.
Een goed ontwerp is, gelet op de ingewikkeldheid van het sanctiestelsel, eigenlijk niet te
maken; ‘

= de concept-beleidsnata geeft een goed overzicht van de status quo met zijn knelpunten,
Wel is het de vraag of de nota, gelet op de samenleving, niet te rationeel is. Wil men tot ver-
groting van het draagvlak komen, dan moeten aan de samenleving de effecten van bepaal-
de sancties duidelijk gemaakt worden;

* het moet niet zo zijn dat bestuurlijke, organisatorische problemen het sanctiestelsel bepa-
len. Bij de ontwildkeling van een nieuw sanctiestelsel moet men zich laten leiden door de

; geloofwaardigheid jegens de samenleving;

: * op zichzelf bestaat geen bezwaar tegen uitbreiding van modaliteiten. Wel moet de toegang
worden verbeterd emdat daar sprake is van ondoorzichtigheid en onduidelijitheid;

* de executie verlaopt chaotisch. In het nieuwe sanctiestelsel moet de executie inzichtelijk
worden gemaakt voor de rechter en meet meer inhoud worden gegeven aan de verant-
woordelijkheid van het OM; ’

* de bevoegdheid van de rechter wordt met name ten aanzien van de executie uitgehold. Het
werkt vervreemdend dat rechiers {(en ook de samenleving) geen zicht (meer) hebben op de -
tenuitvoerlegging;

* gekeken moet worden naar het buitenland, bijvoorbeeld de ervaringen daar met executie-
rechters. Over dit voorstel is al eerder nagedacht, maar dit is vanwege de zeer omvangrijke
financiéle gevolgen verworpen;

* [n de concept-beleidsnota wordt niet ingegaan op de rol van het slachioffer. Indien het
slachioffer het gevoel heeft serieus te worden genomen, zal deze de aan de dader opgeteg-
de straf eerder accepteren;

* eris geen aandacht voor de gedetineerde. Zo is niet gekeken wat voor invioed bepaalde
regimes, zoals het sober regime en het regime van de extra beveiligde inrichting, op een
gedetineerde hehbben; )

= in de concept-beleidsnota wordt niets gezegd over het terugdringen van de recidive en het
effect van de nieuwe sancties op de recidive. De roep om vergelding zal minder sterk zijn
als de recidive teruggedrongen wordt. Daarbij moet ook de veranderde gedetineerdenpopu-
latie — qua problematiek — worden betrokken;

* de relatie tussen de D) en de Stichting Reclassering Nederland dient in de toekomst {ver-
der) te worden vormgegeven;
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- het kernprobleem is de wijze waarop moet worden omgegaan met voorwaardelijke modali- 7!
teiten;

« de algemene voorwaarde bij de VV moet niet worden afgeschaft, evenmin de bijzondere
voorwaarden bij schorsing van de voorlopige hechtenis, Deze voorwaarden hebben zeker -
hun nut;

« bij de discussie aver de afschaffing van de VV moet de ontwikkeling van nieuwe modalitei-
ten, zoals het ET, worden betrokken;

« tijdens de heroriéntatie op het sanctiestelsel blijven het pemtentlalr programma en de taak-
straf, ten koste van de VV, buiten schot. Dit draagt niet bi] aan de inzichtelijkheid van het
sanctiestelsel;

» een aantal aspecten van het sanctiestelsel, zoals de VI, loopt sterk uit de pas met andere
landen in Eurcpa;

» afschaffing van de voorwaardelijke invrijheidstelling is een slechie zaak geweest; er is toen-
tertijd alleen gedacht aan effectiviteit. Ook afschaffing van de vervroegde invrijheidstelling
zou principieel onjuist zijn;

+ de aanwezigheidsplicht ter zitting als nieuwe grond voor de voorlopige hechtenis levert
geen duidelijke voordelen op.

Discussierondes

Visie en doelsteflingen

« Er zijn twee magelijkheden om het sanctiestelsel opnieuw te bezien. Of er wordt uitgegaan
van de huidige situatie, die vervolgens verfijnd en aangepast wordt, of het gehele systeem
waordt, los van de bestaande werkelijkheid, onder de loep genomen en herzien;

« gekazen moet worden tussen een volledige herijking van het sanctiestelsel enerzijds en een
heroriéntatie op de executiemadaliteiten anderzijds. Deze executiemodaliteiien moeten dan
zeor individuee! bepaald worden, waarbij sterk gekeken wordt naar de recidive;

- gekozen moet worden voor een eenvoudig en helder systeem dat de rechtsgelijkheid bevor-
dert. Hierhij kan worden gedacht aan de tweedeling in vrijheidsstraf en geldboete, waarbij
de vrijheidsstraf nog wordt onderverdeeld in een voorwaardelifk en een onvaoniaardelijk
deel. Nadeel van dit systeem is dat bepaalde straffen (zoals taakstraf) slechts nog als hij-
zondere voorwaarde kunnen worden opgelegd;

« de vrijheidsstraf kan worden onderverdeeld in een vruhewlsbenemende en een vrijheidsbe--
perkende straf, Onder de laatste categorie vallen de bijzondere voorwaarden;

« aan de voordeur van de strafoplegging dient een rijk palet aan straffen beschikbaar te zijn.
De uitvoering dient aan de administratie te worden overgelaten; '

- eris sprake van een dilemma. Enerzijds dient er sprake te zijn van helderheid naar de
samenleving; anderzijds moet ook maatwerk ten aanzien van een gedetineerde worden
geteverd;

« de verwachte straf is voor een gedetineerde minder van belang dan de pakkans;

» gepleit wordt, zoals in het buitenland ook is gebeurd, voor het vastleggen van de belangrijk-
ste ijkpunten in de straftoemeting. Dat zal de rechtsgelijkheid bevorderen.

Vormgeving van de executiefase

s Qp zichzelf bestaan geen hezwaren tegen een lappendeken en een veelheid aan straffen,
maar na oplegging van de straf moet er een instituut zijn dat de tenuitvoerlegging zorgvul-
dig controleert. De executierechier zou in dit kader een oplossing kunnen zijn;

- de individualisering in de executie is niet verkeerd, maar de onderlinge positionering qua
gewicht van de verschillende modaliteiten is diffuus;
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de problemen tijdens de tenuitvoerlegging ontstaan niet door de hoeveelheid straffen maar
door organisatorische problemen in de uitvoering;

in verband met de afschrikking en (rechts)gelijkheid moet voor elke burger duidelijk zijn
welke straf hij bij welk delict krijgt; .
de straftoemeting wordt in de vonnissen niet of nauwelijks gemotiveerd. De keuzemogelijk-
heden voor de rechter zijn erg groat en dit kan willekeur apleveren. In Nederland bestaan
ook nauwelijks parameters voor straftoemeting;

de rechter moet bij de strafoplegging een aantal doelen, zoals vergelding en resocialisatie,
realiseren. Ook moet hij rekening houden met de emst van het feit. de persoon van de
dader en de omstandigheden waaronder het delict is gepleegd. Deze vereisten leggen al
een zodanige druk op de rechter dat hij niet toekomt aan het aangeven van de wijze van
tenuitvoerlegging;

de rechter moet het gevoel hebben dat het vonnis daadwerkelijk ten uitvoer wordt gelegd
zoals hij heeft bepaald. Indien de rechter daarin geen vertrouwen heeft, gaat de straf
omhoag;

het wetsvoorstel Taakstraffen geeft geen inzicht in de wijze waarop de taakstraffen worden
uitgevoerd; er wordt slechts gesproken over het aantal uren dat kan worden opgelegd;

de rechterlijke macht moet mogelijkheden hebben om te differentiéren. Vaak overziet de
rechterlijke macht deze mogelijkheden niet en laat het over aan de administratie;

Het OM is lange tijd tekort geschoten in de controle bij de executie. Sinds kort wordt het
belang hiervan onderkend en worden acties ter verbetering ondernomen;

het OM moet ervoor zorgen dat de executie daadwerkelijk aanvangt. De wijze waarop dit
plaatsvindt, is aan de administratie;

er moet naar buiten toe meer controleerbaar gemaakt worden op welke wijze de admini-
stratie de tenuitvoerlegging invult;

slechts een steeds kleiner gedeelte van de bevolking heeft een lange criminele carriére ach-
ter de rug. Een groot percentage daarvan is allochtoon of psychisch gestoard. Voor deze
groep recidivisten zouden afzonderlijke executiemodaliteiten moeten worden ontwikkeld;
een groot gedeelte van de gedetineerdenpopulatie, zoals EBi-gedetineerden en “zware cri-
minelen”, komt niet in aanmerking voor de verschillende (lichte) varianien in de regimes.

Voorwaardelijke veroordeling

het ontstaan van de VV is mede hiet gevolg geweest van de hang naar individﬂalisering. Het
is onwenselijk deze individualisering los te faten. Wel is het door de veelheid aan straffen
voor de rechter moeilijker geworden om rechtsgelijkheid te waarborgen;

de VYV is een signaal naar de samenleving en wordt vaak in combinatie met een geldboete
opgelegd;

ook is het een signaal naar de individuele dader. De VY heeft dan een opvoedende en corri-
gerende werking. Tevens heeft het feit dat men de gehele gerechtelijke molen moet doorlo-
pen een afschrikkende werking;

de term VV maakt geen indruk op de (poientiéle) dader; wellicht zou meer moeten worden
benadrukt dat de veroordeling onvoorwaardelijk is en dat slechts de tenuitvoerlegging
wardt uitgesteld zolang aan de voorwaarden wordt voldaan;

de VV kan met name nuttig zijn bij first offenders;

in lang niet alle gevallen wordt de VV bij een nieuw strafbaar feit ten uitvoer gelagd. Het
OM zou daar een meer actieve rol in mosten spelen;

het OM zou bij een nieuw strafbaar feit de VV direct bij voorraad uitvoerbaar moeten verkla-
ren;
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gekozen zou kunnen worden voor een stelsel waarbij de rechter bij straffen tot twee & drie 7
jaar zelf differentieert (en geen Y1 mogelijk is). Bij hogere straffen dient (esn deel van) de

tenuitvoerlegging - zij het onder strikte voorwaarden - dan te worden overgelaten aan de

administratie;

de algemene voorwaarde bij de VV is waardevol, mits bij overtreding van deze voorwaarde
direct en adequaat wordt gereageerd;

de algemene voorwaarde heeft een duidelijke opvoedende en corrigerende werking;

de algemene voorwaarde behoeft niet uitdrukkelijk in de wet te worden vermeld, omdat
deze sowieso geldt;

nu de leerstraf als hoofdstraf wordt aangemerkt, kan deze helaas niet meer als bijzonderé
voorwaarde bij een VV worden opgelegd. Hierdoor vali een aantal door de reclassering ont-
wikkelde programma’s en alternatieven buiten de boot;

mede door de opkomst van de taakstraffen worden de bijzonders voorwaarden minder vaak
opgelegd. Met name op het gebied van de hulpverlening leidt dit tot verarming.

Elaktronisch toezicht en penitentiair programma

gekozen moet worden tussen ET als hoofdstraf en als bijzondere voorwaarde;

ET kan tevens als alternatief dienen voor de voorlopige hechtenis;

ET moet worden beschouwd als een executiemodaliteit en niet als een zelfstandige straf;
ET kan nu worden opgelegd als het kale enkelbandje of als een programma. Bij het PP is
sprake van een "kaal" ET;

ET kan slechts wordt gekoppeld aan een hulpverleningspregramma indien dit iets toevoegt
aan het programma. “Kaal" ET als zelfstandige sanctie(modaliteif) igt derhalve niet voor de
hand;

tiidens de detentie is sprake van een grote controle, terwijl dit bij de extramurale tenuitvoer-
legging niet het geval is. Gegeven de aard van de populatie is meer controle tijdens de
extramurale fase nodig;

de programma’s die worden ontwikkeld zijn enkel bestemd voor zeer gemotiveerde en
geschikte gedetineerden. Voor de (problematische) restgroep zouden ook programma’s
moeten worden ontwikkeld. -

Vervroegde invrijheidstelling

Het was oorspronkelijk de bedoeling van de wetgever om bij bepaling van de VI naar de
toekomst te kijken. Met de verwording van de VI tot het eerder vrijkomen bij goed gedrag,
werd slechts nog gekeken naar het verleden. In het buitenland moet strafkorting worden
inverdiend door een gedetineerde. Nadeel van dit systeem is dat de gedetineerde het
gewenste gedrag gaat vertonen terwijl hij in wezen niet is verandetd;

teruggaan naar de oude VI is onwenselijk. Er moet gedifferentieerd worden tijdens de V1. Zo
zou bijvoorbeeld een langere proeftijd kunnen worden ingesteld;

de V! dient te worden gezien als invrijheidstelling onder voorwaarden. Begonnen dient te
worden met zware bijzondere voarwaarden, die bij goed functioneren in een later stadium
waorden afgezwakt. Deze zware voorwaarden kunnen worden ingevuld door het PP;
daartegenover: vorengenoemd systeem leidt tot onzekerheid, onduidelijkheid en rechtson-
gelijkheid;

het voordeel van het PP boven de VI is dat bij mislukking veel sneller kan worden gereageerd;
na twee derde van de vrijheidsstraf kan de VI, in de vorm van verplichte reclasseringsbege-
leiding, ingaan, Voordat de VI ingaat, dient eerst een PP met goed gevolg te zijn doorlopen.
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Conclusies

Visie en doelstelingen: er moet gezocht worden naar een evenwicht tussen helderheid en
differentiatie.

Vormgeving van de execttie: er zijn op zichzelf niet te veel sanctiemodaliteiten; wel moet er
meer structuur en duidelijkheid komen in de executiefase.

Voorwaardeljike veroordeling: de VV kan een - opvoedende en corrigerende - functie heb-
ben, vooral bij lichtere vergrijpen.

Elekironisch toezicht en penitentiair progranima: ET als *kale” voorziening kan onderdeel zijn
van een sanctie of een executiemodaliteit.

Vervroegde invriiheidstalling: de regeling zou kunnen worden herzien naar een invrijheidstel-
ling onder voorwaarden. g




