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Ontvangen 20 juli 1993

1. Inleiding

De positieve opstelling van de meeste fracties ten opzichte van dit
voorstel van wet vormt voor ons een steun bij de noodzakelijke verhoging
van het veiligheidsniveau in de penitentiaire inrichtingen. Bij brief van 19
januari 1993 informeerde de tweede ondergetekende uw kamer omtrent
het pakket van beveiligingsmaatregelen, waarvan het onderhavige
voorstel deel uitmaakt.1

Inmiddels ontvingen wij een advies van de sectie gevangeniswezen van
de Centrale Raad voor Strafrechtstoepassing omtrent dit voorstel van
wet dat wij u bijgaand toezenden.2 Voornoemd advies, alsmede een
reactie van de penitentiaire kamer van het gerechtshof te Arnhem en van
het parket te Roermond hebben geleid tot een drietal aanvullingen van
het voorstel van wet die u bij nota van wijziging worden voorgesteld.

Het gevangeniswezen is de afgelopen jaren geconfronteerd geweest
met een toename van geweld door gedetineerden, onder meer bij
ontvluchtingen. Hiervoor is een aantal oorzaken aan te wijzen. Zo is het
aantal langere straffen aanzienlijk toegenomen. Voor een overzicht van
deze groei verwijzen wij u naar bijlage 1.2 Deze toename hangt zowel
met de groeiende ernst van de delicten, met name een stijging van
geweldscriminaliteit, als met een zich wijzigende opstelling van de
rechterlijke macht samen. Er wordt vaker langer gestraft. Dat er nog
steeds een celtekort is valt voor een groot deel hieruit te verklaren. Dit
tekort is weer - mede - verantwoordelijk voor de verzwaring van de
gedetineerdenpopulatie, die onder andere tot uitdrukking komt in het
grote aantal gedetineerden dat een beheersrisico vormt. Naarmate
mensen tot langere straffen worden veroordeeld wordt de ongestoorde
tenuitvoerlegging hiervan een grotere opgave voor de veroordeelde en
voor het personeel van de penitentiaire inrichting van verblijf. Hierbij
komt dat sommige gedetineerden niet alleen in Nederland maar ook nog
in het buitenland een lange straf moeten ondergaan of kunnen
verwachten. Juist deze groep vormt een belangrijk deel van de bevolking
van de extra beveiligde inrichtingen.

Wij onderschrijven de opmerking van de fractie van Groen Links dat
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langere straffen een gevoel van uitzichtloosheid bij gedetineerden
teweeg brengen. Vanuit dit gevoel is ook zeker een deel te verklaren van
de recente (gewelddadige) ontsnappingen. Daar komt bij dat het succes
van de gijzelingen van personeelsleden blijkbaar een aanmoedigende
werking had op gedetineerden die wilden ontvluchten. Hierop is ook van
invloed dat door de verbeterde beveiliging van de penitentiaire inrich–
tingen de «klassieke» ontvluchtingen steeds moeilijker worden, hetgeen
onder meer tot uitdrukking komt in een dalende trend in het aantal
ontvluchtingen uit gesloten inrichtingen over de afgelopen jaren. Het
antwoord van het gevangeniswezen mag en kan ook zeker niet alleen een
verharding over de hele linie van het regime en een aanscherping van de
veiligheidsmaatregelen zijn. Wel zal meer dan voorheen de opstelling van
de gedetineerde zelf het meetpunt zijn voor het regime waarin hij wordt
geplaatst en de veiligheidsmaatregelen die ten aanzien van hem worden
getroffen. In de nota gevangeniswezen die komend najaar verschijnt zal
hierop uitvoeriger worden ingegaan. Het onderhavige voorstel van wet
vormt van dit uitgangspunt een voorbeeld. Een gedetineerde die zich
onttrekt aan de tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming kan straks
verwachten dat dit gevolgen heeft voor de duur ervan. De voorliggende
wijziging van regeling van de vervroegde invrijheidstelling (VI) raakt
slechts die gedetineerden die zich onttrekken aan de detentie of hiertoe
een poging doen en leidt dus niet als zodanig tot een verharding van het
inrichtingsklimaat als geheel. Voor wat betreft de gijzelingsproblematiek
is een beleid volop in ontwikkeling. Dit ziet onder andere op de groot–
schalige training van personeel in fysieke en mentale weerbaarheid. Op
een vraag van de leden van de WD-fractie, antwoorden wij dat de
ingebruikneming van de extra beveiligde inrichtingen gepaard zal gaan
met verdere uitbreiding van het aantal bewaarders.

De indiening van het voorstel van wet betekent, zo signaleerden de
leden van Groen Links terecht, een wijziging van het standpunt dat is
ingenomen bij de totstandkoming van de huidige Vl-regeling.

2. Strafbaarstelling en strafmaat terzake ontvluchting

Vrijwel alle fracties vroegen, vanuit verschillende invalshoek, aandacht
voor de mogelijkheid van strafbaarstelling van ontvluchting in het
Wetboek van Strafrecht.

In de mernorie van toelichting is een dergelijke strafbaarstelling aange–
merkt als een overspanning van het strafrecht, nu het eenmaal in de
menselijke aard besloten ligt te trachten zich aan opsluiting te
onttrekken. Wij ontleenden deze motivering aan het rapport van de
Evaluatiecommissie beveiligingsbeleid gevangeniswezen. Wij kunnen ons
voorstellen dat dit argument op zich de fracties van het CDA, de SGP en
het GPV er niet voldoende van overtuigt dat op grond hiervan
zelfstandige strafbaarstelling van ontvluchting achterwege moet worden
gelaten. Dat er discussie mogelijk is over de wenselijkheid van een
dergelijke strafbepaling bewijst alleen al het wisselende beeld dat ons
omringende landen op dit punt te zien geven (zie nader de memorie van
toelichting paragraaf 3). Doorslaggevend om hiervan af te zien, ook na
heroverweging, is voor ons evenwel de toepassing van het klassieke
adagium van het strafrecht als «ultimum remedium». Het is mogelijk op
onttrekking aan de tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming te
reageren met het uit– of afstellen van de vervroegde invrijheidstelling en
dit beschouwen wij als een passende en voldoende reactie. Aan het
meerdere, zelfstandige strafbaarstelling, komen wij derhalve thans niet
toe. Anders dan de fractie van het CDA beschouwen wij deze reactie niet
als een omweg en evenmin - met de woorden van Groen Links - als een
kunstgreep. Degene die ontsnapt loopt na zijn aanhouding het risico dat
hij zijn gehele straf moet uitzitten. Een directere vorm van normhand–
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having bestaat niet. Wij onderschrijven dan ook de opmerking van de
WD-fractie dat het effect van het voorstel hetzelfde kan zijn als dat van
een zelfstandige strafbaarstelling te verwachten zou zijn. Aan een derge–
lijke strafbaarstelling bestaat echter pas behoefte, indien zou blijken dat
de voorgestelde uitbreiding van de uit– of afstelgronden voor de VI niet
voldoende effect heeft.

Met de leden van de SGP-fractie zijn wij van oordeel dat van het
onderhavige voorste! een aanvullende preventieve werking kan uitgaan.
De wetenschap bij een veroordeelde dat hij door te ontvluchten zijn VI
kan verliezen, zal hem hiervan kunnen weerhouden. De leden van Groen
Links vreesden dat het voorstel zou leiden tot het ontstaan van een
vicieuze cirkel, met als gevolg dat bij een ontvluchting in de toekomst
zwaardere middelen zouden worden gebruikt. Wij zien niet in waarom de
voorgestelde uitbreiding van de gronden voor uit– of afstel van de VI op
zich aanleiding zou kunnen zijn tot meer of gewelddadiger ontvluch–
tingen, nu deze ontvluchtingen ook onder de huidige wettelijke regeling
reeds tot het uit– of afstellen van VI kunnen leiden. Het voorliggende
voorstel van wet voegt slechts de «kale» ontvluchtingen, dat wil zeggen
niet gepaard gaande met geweld of bedreiging daarmee, en pogingen
daartoe toe aan de gronden van de Vl-regeling.

In 1989, het laatste jaar waarover cijfers beschikbaar zijn, zijn drie
personen veroordeeld op grond van overtreding van artikel 191 van het
Wetboek van Strafrecht. Over de verhoging van de strafmaat op
overtreding van artikel 191 WSr. stelden de leden van de WD-fractie
vragen. Voor een deel berust hun weergave van de argumenten op een
misverstand. De verhoging van de strafmaat is onder meer ingegeven
door de ernst van het delict in relatie tot andere delicten tegen het
openbaar gezag, zoals de onttrekking van goederen aan beslag (artikel
198, eerste lid, WSr.). Het komt voor dat één van de argumenten voor
strafmaatverhoging is het onder het bereik van de voorlopige hechtenis
brengen van delicten. Vaker geschiedt dit evenwel door het desbetref–
fende delict uitdrukkelijk op te nemen in artikel 67, eerste lid, van het
Wetboek van Strafvordering (WSv.). Een systematisch overzicht van de
wijzigingen in het Wetboek van Strafrecht die mede op dit argument zijn
gebaseerd is niet voorhanden.

Terzijde merken wij op dat op twee onderdelen inzake de voorlopige
hechtenis wetswijziging aanstaande is. Beide wijzigingen zijn voorgesteld
door de commissie Herijking Wetboek van Strafvordering, naar haar
voorzitter de commissie-Moons genoemd. Het betreft de uitbreiding van
de gevallen waarin en de gronden waarop voorlopige hechtenis kan
worden toegepast', alsmede wijziging van de verlengings– en schorsings–
procedure van de voorlopige hechtenis. Omtrent het eerstgenoemde
onderwerp is bij koninklijke boodschap van 1 juni 1993 een voorstel van
wet bij uw kamer aanhangig gemaakt.2 De laatste wijziging maakt deel
uit van het rapport van voornoemde commissie «Recht in vorm», dat in
juni is aangeboden en waarover thans advies wordt ingewonnen.

De fractie van de SGP acht een nuancering in de strafbaarstelling naar
deelnemingsvorm wenselijk. Op het geldende artikel 191 WSr. is het
algemeen deel van dit wetboek van toepassing, waarin de artikelen 47
tot en met 49 hierin voorzien. Voor een overzicht van de vormen van
hulpverlening die zich bij ontvluchting kunnen voordoen wordt verwezen
naar bijlage 2.3

De fractie van D66 uitte twijfels over het nut van het opnemen van
poging tot ontvluchting als grond voor het uit– of afstellen van VI. Wij
benadrukken dat de grens tussen poging en een voltooide handeling
vloeiend is. Naar de huidige jurisprudentie is van een poging in strafrech–
telijke zin sprake, indien het voornemen van de betrokkene zich door een
begin van uitvoering heeft geopenbaard en het niet doorgaan niet -
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uitsluitend - aan hem ligt. De gedragingen, inclusief de pogingen, die wij
onder de werking van de Vl-regeling brengen zijn derhalve aan te merken
als concrete stappen om te ontvluchten. Ter handhaving van de
ongestoorde tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming moet ook
hiertegen worden opgetreden. Wij geven de fractie toe dat het gevolg
hiervan kan zijn dat iemand zich heftiger verzet tegen aanhouding
vanwege het te vrezen gevolg voor zijn VI. Dit is echter een acceptabel
gevolg van het belang dat wij hechten aan het voorkomen van het zich
onttrekken aan de tenuitvoerlegging van de vrijheidsbeneming.

3. Stelsel van de VI

Op 15 april 1993 zetten wij - per brief aan uw kamer– ons standpunt
uiteen met betrekking tot het toekomstige stelsel van vervroegde invrij–
heidstelling. Deze brief was een reactie op de motie-Soutendijk die op 3
november 1992 door uw kamer was aangenomen. Hierin kondigden wij
een herziening van de regeling aan in de zin dat de verlening van VI niet
langer een automatisme zou worden, maar afhankelijk zou worden
gesteld van het gedrag van de veroordeelde.

Diverse fracties informeerden naar de toekomstige wijziging van de
regeling. In de nota gevangeniswezen die in het najaar zal verschijnen
wordt hierop teruggekomen. Wij stellen ons voor, aan de hand van de
uitkomst van de discussie hieromtrent met u, voorstellen tot wijziging
van het wettelijke stelsel te doen. Op een vraag van de leden van de GPV
antwoorden wij dat ons geen effecten op de straftoemeting bekend zijn
van de gevolgen van de wijziging van de Vl-regeling in 1986. Wel zal,
antwoorden wij de VVD-fractie, de rechter, evenals voor 1986, bij de
bepaling van de straf rekening houden met de VI.

De PvdA-fractie vroeg zich af of het mogelijk is dat een gedetineerde
zijn ingetrokken VI kan terugverdienen. Wij benadrukken dat de voorlig–
gende wijziging niet het stelsel van de VI verandert, maar slechts een
grond voor uit– of afstel toevoegt aan de reeds bestaande. In het thans
geldende stelsel kan het gerechtshof te Arnhem bepalen dat de VI
achterwege blijft ofwel wordt uitgesteld. Nieuvv uitstel is ingevolge artikel
15c WSr. mogelijk indien zich opnieuw omstandigheden als genoemd in
artikel 15a, eerste lid, WSr. voordoen. In het huidige stelsel kan een
veroordeelde slechts zijn VI verspelen en niet verdienen. Indien het
gerechtshof heeft besloten dat vanwege een gewelddadige of - na de
wetswijziging - «kale» ontvluchting de VI van een veroordeelde
achterwege blijft, dan heeft hij inderdaad niets meer te verliezen. Dit is
ook thans het geval. Het doseren van de mate waarin iemand zijn VI
verliest is in het huidige stelsel een kwestie van rechterlijke maatvoering,
waarbij het strafrestant, de ernst van het feit dat de aanleiding is voor de
vordering tot uit– of afstel van de VI en de persoonlijke omstandigheden
van de veroordeelde een rol zullen spelen.

Het CDA verzocht om een striktere binding van de rechter door als
regel te stellen dat bij een (poging tot) ontvluchting VI wordt
ingetrokken, tenzij Ook door het GPV werd aan een dergelijke
constructie de voorkeur gegeven. Wij benadrukken dat thans, mede gelet
op de recente toename van de ontsnappingen, wordt volstaan met het
toevoegen van een grond aan de Vl-regeling in afwachting van de aange–
kondigde. Herziening van het stelsel als zodanig is in de brief van 15 april
1993 aangekondigd. Hierbij zal worden betrokken de mogelijkheid om de
beslissing over de verlening of intrekking van de VI over te laten aan de
met de tenuitvoerlegging belaste autoriteiten een beslissing te nemen en
een beroepsmogelijkheid open te stellen op de rechter.

De PvdA-fractie vroeg naar de verhouding tussen uit– of afstel van de
VI en de disciplinaire bestraffing. Hiertoe kan worden overgegaan
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wegens feiten die onverenigbaar zijn met een goede orde en tucht in de
penitentiaire inrichting. Terzake hiervan kan de directeur maximaal twee
weken opsluiting in een strafcel opleggen.' De grondslag voor het uit– of
afstellen van de VI is dat door de ontvluchting de tenuitvoerlegging niet
ongestoord is verlopen. Een combinatie met disciplinaire bestraffing is
alleen mogelijk, indien door de ontvluchting ook de orde in de inrichting
is verstoord. Indien beide rechtsgoederen in gevaar zijn gebracht is een
tweeledige reactie gerechtvaardigd. Van dubbele bestraffing, in de zin
van tweemaal voor hetzelfde gestraft, is evenwel geen sprake.

Wel kan dezelfde gedraging van de veroordeelde verscheidene
(rechts)gevolgen hebben.

4. Capaciteitsbeslag

De voorliggende wijziging creëert voor de rechter de mogelijkheid om
op negatief gedrag tijdens de tenuitvoerlegging - waaronder ontvluch–
tingen en niet terugkeren van verlof worden gerekend - te reageren met
uitstel of het achterwege laten van vervroegde invrijheidstelling. Vooruit–
lopend op het onderhavige wetsvoorstel zijn stappen ondernomen die
ertoe moeten leiden dat van gedetineerden die bij hun ontvluchting uit
een penitentiaire inrichting een delict plegen waarvoor voorlopige
hechtenis is toegelaten de VI wordt uitgesteld of achterwege blijft. Op
19 januari 1993 is aan de procureurs-generaal bij de gerechtshoven en
de hoofdofficieren van justitie het verzoek gedaan om ter zake een aktief
vorderingsbeleid te bevorderen.

In onderstaand overzicht is aangegeven hoe het vorderingsbeleid zich
sedert de invoering van de huidige regeling in 1987 ontwikkeld heeft.

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

vord. vi 8 3 8 6 0 6 16

Wij hopen u met het voorgaande voldoende te hebben geïnformeerd,
zodat mondelinge behandeling van het voorstel van wet binnenkort kan
plaatsvinden.

De Minister van Justitie,
E. M. H. Hirsch Ballin

De Staatssecretaris van Justitie,
A. Kosto
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