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De vaste Commissie voor Justitie1, belast met het voorbereidend
onderzoek van dit wetsvoorstel, heeft de eer als volgt verslag uit te
brengen van haar bevindingen.

Onder het voorbehoud dat de regering de gestelde vragen tijdig zal
hebben beantwoord, acht de commissie de openbare beraadslaging over
dit wetsvoorstel voldoende voorbereid.
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1. Inleiding

De leden van de CDA-fractie hadden met belangstelling kennisge–
nomen van het wetsvoorstel tot intrekking van de vervroegde invrijheid–
stelling (VI) bij (poging) tot ontvluchten uit een penitentiaire inrichting.
Zij waren van mening dat het huidige strafstelsel voor het justitiële
apparaat geen adequate strafreactie mogelijk maakt bij ontsnappingen.

Zij waren blij met de verhoging van de strafmaat voor hulp bij zelfbe–
vrijding en de verscherpte uit– dan wel afstelmogelijkheid van de
vervroegde invrijheidstelling.

Hierdoor wordt het in ieder geval mogelijk een passender reactie te
geven bij ontsnappingen dan thans het geval is.

Zij wilden echter niet verhelen dat het voorstel hun op een aantal
onderdelen niet ver genoeg gaat.

De leden van de PvdA-fractie hadden het voorliggende voorstel van
wet met instemming begroet. Zij waren van oordeel dat de regering met
de voorgestelde gerichte maatregelen een juiste keuze heeft gemaakt.
Deze leden hadden nog enkele vragen over dit wetsvoorstel.

De leden van de VVD-fractie hadden met belangstelling kennisge–
nomen van dit wetsvoorstel.

Zij deelden de zorg van de regering over de recente ontvluchtingen uit
penitentiaire inrichtingen. Evenmin was hun ontgaan dat een groeiend
aantal gevallen gepaard gaat met geweld of bedreiging van geweld. Zij
waren van oordeel dat dergelijke ontsnappingen de rechtsorde schokken.
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Zij merkten op dat ontsnappingen vooral worden tegengegaan door een
goede bewaking van gevangenissen, die bovendien wat gebouwen
betreft goed zijn ingericht om ontsnappingen te voorkomen. In dit
verband vroegen deze leden aan de regering of verdere uitbreiding van
het aantal bewaarders tengevolge van de ingebruikneming van de extra
beveiligde inrichtingen, wordt overwogen.

De leden van de D66-fractie hadden met belangstelling kennisge–
nomen van dit wetsvoorstel, dat zij zagen als een onderdeel van een
groter pakket maatregelen, gericht op het onaantrekkelijker maken van
het zich onttrekken aan de tenuitvoerlegging van vrijheidsbeneming.

Tegen de verhoging van de strafmaat in artikel 191 Wetboek van
Strafrecht (WvSr) hadden zij, gezien de gegeven argumenten, geen
bezwaren.

Met betrekking tot de in artikel 15a WvSr onder d. toe te voegen
grond voor uit– of afstel van de vervroegde invrijheidstelling hadden zij
enkele vragen.

De leden van de fractie van Groenlinks hadden met terughoudendheid
kennisgenomen van dit wetsvoorstel. Is het niet voorbarig om nu met
aanscherpende wetgeving te komen, voordat het door de Staatssecre–
taris aangekondigde onderzoek gevangeniswezen is afgerond, waarvan
rapportage in het najaar zal plaatsvinden? Deze leden achtten het
raadzaam de resultaten van dat onderzoek af te wachten, alvorens over
de noodzaak van de hier voorgestelde maatregelen te beslissen.

Zij konden zich niet aan de indruk onttrekken dat het wetsvoorstel
vooral is ingegeven door de toegenomen publieke aandacht voor
ontsnappingen en niet door een schrikbarende toeneming van het aantal
ontsnappingen.

Immers, uit de statistieken blijkt dat het aantal ontsnappingen tussen
1988 en 1992 drastisch is teruggelopen: in 1988 bedroeg het aantal
ontsnappingen uit gesloten inrichtingen 82, en in 1992 was dat bijna
gehalveerd tot 44, terwijl het aantal cellen in gesloten inrichtingen in die
periode aanzienlijk is toegenomen (van 4534 tot 6459). De leden van de
Groen Links-fractie hadden wel een toeneming van ontvluchtingen in het
eerste kwartaal van dit jaar vastgesteld. Maar is dat direct een reden tot
de voorgestelde wijziging van het Wetboek van Strafrecht?

Moet niet eerst de vraag beantwoord worden of er opnieuw sprake is
van een structurele toeneming van (poging tot) ontvluchtingen en wat de
mogelijke oorzaak daarvan is? Misschien kan immers toeneming worden
toegerekend aan de aanscherping van het regime in in het bijzonder de
extra beveiligde inrichtingen. Deze leden vonden het noodzakelijk dat die
vraag eerst wordt beantwoord. Pas dan kan een weloverwogen beslissing
worden genomen. In het onderzoek moet eveneens worden bekeken in
hoeverre ontvluchtingen het gevolg waren van het veronachtzamen van
de afgesproken veiligheidsmaatregelen in het gevangenisregime. Waren
er geen tekenen in die richting? Ook kan de toeneming van de langdurige
straffen bij de gedetineerden een gevoel van uitzichtloosheid teweeg–
brengen. Een gevangenisstraf van veertien jaar is geen uitzondering
meer. Een strenger regime leidt daarbij nog tot een verharding van het
detentieklimaat. Ontvluchtingspogingen vonden vrijwel automatisch met
zwaardere middelen plaats. Zowel penitentiaire inrichtingswerkers als
gedetineerden hebben hiervoor gewaarschuwd. Het werkklimaat in de
extra beveiligde inrichtingen is als gevolg van de genomen maatregelen
steeds grimmiger geworden. Daarmee verslechterde de verstandhouding
tussen personeelsleden en gedetineerden met als gevolg dat het systeem
moeilijker beheersbaar werd. Door het verdwijnen van de vertrouwensre–
latie ontstond meer gevaar voor de veiligheid van het personeel. Indien
als gevolg van de thans voorgestelde wetswijziging de feitelijke detentie–
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periode na een (poging tot) ontsnapping wordt verlengd, kan dat niets
anders betekenen dan dat de situatie in een gesloten inrichting alleen
maar uitzichtlozer wordt, waarmee eveneens het gevaar toeneemt dat
gedetineerden bij een ontvluchtings(poging) hun toevlucht nemen tot
zwaardere middelen. De leden van de Groen Links-fractie maakten zich
ernstig zorgen over de vicieuze cirkel die zo dreigt te ontstaan. Zij namen
de waarschuwingen uit het gevangeniswezen serieus. Een grimmiger
klimaat is in niemands belang.

Zij meenden dat het huidige artikel 15c WvSr voldoende grond
oplevert om op te treden tegen ontvluchtingen met gebruik van geweld.

De leden van de SGP-fractie hadden met belangstelling en goeddeels
ook met instemming van dit wetsvoorstel kennisgenomen. Zij herin–
nerden aan het feit dat zij in het kader van de behandeling van
wetsvoorstel 18 764 en reeds daarvóór op maatregelen met de strekking
als thans worden voorgesteld, hadden aangedrongen.

De leden van de GPV-fractie vonden het gerechtvaardigd nadere
wettelijke regelingen te treffen tegen ontvluchtelingen uit penitentiaire
inrichtingen. Niettemin plaatsten zij enkele kanttekeningen bij dit
wetsvoorstel.

2. Verhoging strafmaat artikel 191

Het wetsvoorstel beoogt, aldus de leden van de VVD-fractie, de
strafmaat voor het bevrijden dan wel het behulpzaam zijn bij zelfbe–
vrijding te verhogen van twee naar vier jaar. Hiervoor worden in
navolging van de evaluatiecommissie twee argumenten gegeven:

a. De ernst van het delict.
b. Het openbaar gezag geeft in vergelijking met andere delicten

hiertoe aanleidmg. Dit wordt overigens niet verder gemotiveerd. Als
bijkomend voordeel wordt de mogelijkheid van het onttrekken van
goederen aan beslag genoemd.

Deze leden vroegen naar aanleiding hiervan hoe vaak in 1992
personen op grond van artikel 191 WvSr zijn veroordeeld.

Het tweede argument is dat daarmee het delict van artikel 191 WvSr
onder het toepassingsbereik van de voorlopige hechtenis komt. Kan, zo
vroegen de leden van de VVD-fractie, de regering de vraag beant–
woorden hoe vaak de laatste tien jaar verhoging van de strafmaat heeft
plaatsgevonden op grond van (mede) dit argument?

Overweegt de regering om de regeling met betrekking tot de
voorlopige hechtenis te veranderen?

Wat betreft de voorgestelde verhoging van de strafmaat op
overtreding van artikel 191 WvSr (hulp bij zelfbevrijding) stelden de
leden van de SGP-fractie de vraag of de regering wat betreft de
maximaal op te leggen straffen geen reden ziet om onderscheid te
maken tussen verschillende categorieën personen die behulpzaam
kunnen zijn bij zelfbevrijding, bij voorbeeld mede-gedetineerden,
bewaarders en andere binnen de inrichting te werk gestelde personen,
en «derden», die van buitenaf hulp hebben verleend. Meer in het
algemeen met betrekking tot dit onderdeel van de voorstellen vroegen
deze leden of deze berusten op een analyse van «hulpverleningsgedra–
gingen», uiteraard voorzover bekend.

3. Uitbreiding gronden voor uit– of afstel vervroegde invrijheid–
stelling

De leden van de CDA-fractie vonden de argumenten om niet over te
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gaan tot strafbaarstelling van (poging) tot ontvluchting niet erg
overtuigend. Dat «het in de menselijke aard ligt om te trachten zich aan
opsluiting te onttrekken», mag als gegeven waar zijn, maar dit hoeft toch
niet tot de gevolgtrekking te leiden dat het daarom ook niet strafbaar
hoeft te worden gesteld. Het niet strafbaar stellen wekt de indruk dat
ontsnappen aanvaardbaar wordt gevonden.

Daaruit vloeit ontegenzeggelijk gemakkelijker een besluit tot het
beramen van een ontsnapping voort dan in geval van een strafbaar–
stelling van ontvluchten. Het zal ontvluchten niet kunnen voorkomen,
maar het zal toch zeker meewegen bij de kansberekening door de
gevangene. Bovendien achtten deze leden ook het normatieve element,
namelijk de afkeuring van dergelijk gedrag, waardevol.

De weg die in het wetsvoorstel wordt ingeslagen namelijk de intrekking
van de VI heeft wellicht materieel een met strafbaarstelling vergelijkbaar
effect. Het nadeel is dat deze in de ogen van de leden van de
CDA-fractie een omweg is, normatief anders van aard is en niet
onomstotelijk zekerheid biedt dat de VI wordt uit– of afgesteld, omdat
het gerechtshof te Arnhem daarover het laatste woord spreekt.

De leden van de CDA-fractie herhaalden bovendien hun opvatting
neergelegd in de motie-Soutendijk (22 536,002} dat van de automa–
tische vervroegde invrijheidstelling zou moeten worden afgezien en dat
deze vervangen zou moeten worden door een stelsel dat goed gedrag
beloont.

In dat kader zou ook de discussie over de verruiming van de alterna–
tieve strafmogelijkheden, als dagdetentie, moeten worden geplaatst.

Deze leden betreurden het dat thans is besloten tot een zo beperkte
wijziging van de VI. Zij vroegen wanneer zij over de uitvoering van de
motie nader zouden worden geïnformeerd.

Zij betreurden het dat de mogelijkheid tot aanpassing van de VI niet bij
dit wetsvoorstel is betrokken.

De leden van de CDA-fractie hadden vastgesteld dat aan de rechter als
gevolg van de gehanteerde «kan» bepaling een grote ruimte wordt
gelaten om de VI af– of uit te stellen. Zij vroegen of niet een strikter regel
denkbaar is, uitgaande van het beginsel dat een vlucht (poging) als regel
leidt tot intrekking van de VI tenzij....

De leden van de PvdA-fractie wilden weten of het mogelijk is dat een
gedetineerde van wie de vervroegde invrijheidstelling als gevolg van een
ontvluchting is ingetrokken, die vervroegde invrijheidstelling geheel of
gedeeltelijk weer kan terugverdienen door goed gedrag. Deze vraag was
ingegeven door de volgende gedachtengang. Met de regering waren
deze leden van oordeel dat van het voorstel van wet ook een preventief
effect verwacht mag worden in die zin, dat de gedetineerde zich wel
twee keer bedenkt alvorens een poging tot ontvluchten te doen. Na
inwerkingtreding van deze wet zullen er echter gedetineerden komen die
er niets mee winnen een poging tot ontvluchten na te laten. Daarmee is
het ontstaan van een extra gevaarlijke groep gedetineerden niet
denkbeeldig; zij hebben immers niets meer te verliezen.

Zou de mogelijkheid tot terugverdienen van de vervroegde invrijheid–
stelling (of ten minste een gedeelte daarvan) niet een positief effect
kunnen hebben op het gedrag van deze gedetineerden? De leden van de
PvdA-fractie zagen gaarne de mening van de regering hierover tegemoet.

Voorts vroegen deze leden hoe deze maatregel zich verhoudt tot het
feit dat ontvluchting of poging daartoe ook een grond zijn voor oplegging
van een disciplinaire maatregel in het kader van het penitentiaire recht.
Moet niet worden voorkomen dat dubbele bestraffing plaatsvindt?

Met klem van argumenten wordt verdedigd om van strafbaarstelling
van (poging tot) ontvluchting af te zien, zo hadden de leden van de
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VVD-fractie vastgesteld. Echter, het effect is op grond van de voorge–
stelde regeling dezelfde. Volgens de bestaande regeling heeft de gedeti–
neerde het recht op vervroegde invrijheidstelling. Door te ontvluchten,
althans dit te pogen, kan dit recht als straf geheel of gedeeltelijk
ongedaan gemaakt worden.

In dit verband vroegen deze leden of de regering bereid is binnenkort
een wetsvoorstel in te dienen waarbij wordt afgestapt van de automa–
tische vervroegde invrijheidstelling. Zij wezen erop dat vermoedelijk door
de rechter bij het opleggen van een straf reeds rekening gehouden wordt
met de automatische vervroegde invrijheidstelling. Dit zou wel eens één
van de oorzaken kunnen zijn van de langere straffen die thans worden
opgelegd. Is het niet beter dat een gedetineerde door goed gedrag in de
gevangenis de vervroegde invrijheidstelling verdient?

De leden van de D66-fractie vroegen in het bijzonder hoe het thans
voorgelegde voorstel zich verhoudt tot de recentelijk in het overleg met
de staatssecretaris van Justitie door enkele fracties naar voren gebrachte
wens, om het «automatisme» bij de VI in artikel 15 WvSr in het
algemeen ter discussie te stellen en de VI te koppelen aan individueel
«goed gedrag» van de gedetineerde.

Is de regering van plan om aan deze wensen tegemoet te komen? Zo
ja, hoe en wanneer? En hoe verhoudt het onderhavige voorstel zich in dat
geval tot die nadere invulling van criteria voor VI?

De leden van de D66-fractie maakten uit de toelichting op dat het de
bedoelmg is om door middel van de toevoeging aan artikel 15 a WvSr
een flexibel systeem te creëren, dat het de rechter mogelijk maakt om
proportioneel te reageren op de ernst van de desbetreffende
ontvluchting. Zij waren echter nog niet geheel overtuigd van de wense–
lijkheid, om ook een poging tot ontvluchting op deze wijze te sanctio–
neren. Doet zich hier niet het risico voor, zo vroegen deze leden, dat een
gedetineerde die aan een ontvluchtingspoging is begonnen en weet dat
zijn handelen toch al kan worden gevolgd door uit– of afstel van VI, zich
des te heftiger zal verzetten tegen ingrepen om zijn ontsnapping te verij–
delen en daartoe eerder geweld zal gebruiken?

In de memorie van toelichting wijst de regering eveneens op de
mogelijkheid om tegen bedreiging van derden of geweldsuitoefening die
met ontvluchting gepaard gaat, strafrechtelijk op te treden. De leden van
de Groen Links-fractie herinnerden eveneens aan de wetsgeschiedenis,
waaruit blijkt dat er destijds vanaf is gezien om ontsnapping strafbaar te
stellen. Is het geen kunstgreep om uitstel dan wel afstel van het recht op
de vervroegde invrijheidstelling niet te benoemen als een strafrechtelijk
optreden?

Deze leden hechtten er nog aan het in de Cremerseditie opgenomen
citaat van de toenmalige memorie van antwoord hier op te nemen: «De
vraag... of onder zeer ernstige misdragingen ook vallen pogingen tot
ontvluchten beantwoorden wij ontkennend. Ontvluchting uit gevangen–
schap is naar Nederlands recht geen strafbaar feit en naar ons inzicht
dient het toch om gedragingen te gaan die, indien in rechte bewezen,
ernstige strafbare feiten zouden opleveren».

Op grond daarvan heeft de Evaluatiecommissie Beveiligingsbeleid
Gevangeniswezen ook gemeend af te moeten zien van een advies in de
richting van strafbaarstelling van (poging tot) ontvluchten.

Ook al stonden de leden van de SGP-fractie op het standpunt dat de
primaire preventie tegen ontvluchtingen (en pogingen daartoe) gelegen
is in de beveiliging van de inrichting, waren zij van mening dat ook van
de voorgestelde maatregelen een zekere aanvullende preventieve
werking kan uitgaan. Zij vroegen evenwel of daarnaast een meer door
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repressie gekenmerkt middel zou mogen ontbreken. Zij hadden in de
memorie van toelichting gelezen dat de regering er geen behoefte aan
heeft om de ontvluchting door een gedetineerde als zodanig strafbaar te
stellen. Zij stelden de vraag waarom bij zodanige strafbaarstelling onmid–
dellijk gesproken zou moeten worden van «overspanning van het straf–
recht»; deze leden zagen de reden daarvan niet in. Wat betreft de effec–
tiviteit van het voorstel tot de mogelijkheid van uit– of afstel van de VI na
ontvluchting, legden deze leden de vraag voor waarin naar de mening
van de regering het verwachte preventief effect besloten ligt.

Zij stelden deze vraag in het bijzonder met betrekking tot het gegeven
dat meer dan de helft van de ontvluchte gedetineerden binnen een jaar
opnieuw wordt aangehouden dan wel zichzelf meldt teneinde het restant
van de straf te ondergaan. Zal met name laatstgenoemde categorie
gedetineerden in de mogelijke beperking of het vervallen van de periode
van VI geen (extra) reden zien om niet vrijwillig terug te keren?

Deze leden maakten zich eveneens zorgen wat betreft de effectiviteit
van de voorstellen nu hun uit de memorie van toelichting was gebleken
dat, hoewel de beslissing over het achterwege blijven of uitsteï van de VI
aan de rechter is en blijft opgedragen, het geheel aan het vorderings–
beleid van het openbaar ministerie zal worden overgelaten of en zo ja, in
welke gevallen metterdaad tot vordering zal worden overgegaan. Deze
zorg hield hen temeer bezig nu in de memorie van toelichting bovendien
staat dat uit– of afstel van de VI geen automatisch gevolg is van een
(poging tot) ontvluchting en slechts als een uiterste sanctie moet worden
gezien.

De leden van de GPV-fractie onderkenden dat het in de menselijke
aard besloten ligt om te trachten zich aan opsluiting te onttrekken. Het
ging hun echter te ver hieraan de conclusie te verbinden dat strafbaar–
stelling van een dergelijke onttrekking als een overspanning van het
strafrecht kan worden aangemerkt. Wie als schuldig aan een ernstig
delict is veroordeeld, heeft de door de rechter opgelegde straf te
ondergaan. Onttrekking aan de tenuitvoerlegging van de straf zagen deze
leden als strijdig met de rechtsorde. Een sanctie op een dergelijke
onttrekking of een poging daartoe ligt dan ook voor de hand.

Overigens constateerden de leden van de GPV-fractie ook bij de
regering een zekere tweeslachtigheid. Enerzijds wordt afgezien van straf–
baarstelling na ontvluchting wegens de menselijke aard welke ook aan
gedetineerden eigen is. Anderzijds wordt echter een sanctie voorgesteld,
welke qua effect vergelijkbaar is met een nieuwe veroordeling tot een
vrijheidsstraf.

De leden van de GPV-fractie herinnerden eraan dat zij in 1986
behoorden tot een zeer kleine Kamermeerderheid welke vervroegde
invrijheidstelling als een recht afwees. Sedertdien zijn in en buiten de
Staten-Generaal steeds meer stemmen opgegaan waarbij dit automa–
tisme werd afgewezen. In hoeverre vormt dit wetsvoorstel mede een
reactie op gewijzigde opvattingen over de figuur van de vervroegde
invrijheidstelling? Overweegt de regering nog verdergaande begren–
zingen van het recht op vervroegde invrijheidstelling?

Deze leden vroegen of de wetswijziging van 1986 nog heeft geleid tot
effecten op de straftoemeting door de rechter of op het aantal verzoeken
om gratie dat wordt gedaan om de detentie (extra) te verkorten?

Het was de leden van de GPV-fractie opgevallen dat de regering een
verharding in het strafrechtelijke klimaat sinds 1986 constateert. Waarop
baseert zij deze conclusie? Zegt het aantal vrijheidsstraffen waarop de
regeling van de VI van toepassing is, iets over het strafrechtelijke klimaat
of wellicht meer over de ernst van de delicten?

De leden van de GPV-fractie hadden de indruk dat de betekenis van
het wetsvoorstel als instrument tot het ontmoedigen van vluchtpogingen
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minimaal zal zijn. Tegen de belangrijke categorie ontvluchtingen die
gepaard gaan met geweld of dreiging kan nu al worden opgetreden door
uit– of afstel van VI. Vervolgens wordt de maatregel als een uiterste
sanctie bestempeld, terwijl ook nog eens wordt verzekerd dat het
uitdrukkelijk niet de bedoeling is dat op alle gevallen van onttrekkmg met
een vordering tot het uitstellen of achterwege blijven van de VI wordt
gereageerd. Welk afschrikkend effect verwachten de regering van een
wetsvoorstel dat zo zeer bedoeld is als uiterste sanctie?

De genoemde leden zouden er de voorkeur aan gegeven hebben als de
VI opnieuw het karakter van een gunst in plaats van een recht zou
krijgen. In ieder geval bepleitten zij een systeem, waarbij (poging tot)
ontvluchting in beginsel leidt tot uit– of afstel van VI, tenzij de rechter in
concrete situaties aanleiding ziet deze sanctie niet toe te passen. Uit een
oogpunt van wetssystematiek zouden de artikelen 15 en 15a WvSr ook
overigens kunnen worden aangepast aan dit systeem.

4. Kosten en capaciteit

De leden van de SGP-fractie vroegen om een nauwkeurig cijfermatig
inzicht in het jaarlijks aantal vorderingen bij de penitentiaire kamer van
het gerechtshof te Arnhem ter zake van VI, zulks uiteraard op basis van
de geldende wetgeving en vanaf het moment dat deze wetgeving in
werking is getreden.

De voorzitter van de commissie,
Swildens-Rozendaal

De griffier van de commissie,
De Gier
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