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Geachte heer Dekker,

Op 4 mei 2018 ontving de RSJ uw verzoek om advies uit te brengen over het
conceptwetsvoorstel tot “Wijziging van de Penitentiai re beginselenwet, het
Wetboek van Strafrecht en enige andere wetten in verband met de wijziging van
de regelingen inzake detentiefasering en voorwaardelijke invrijheidsstelling”.
Hierbij ontvangt u de reactie van de Afdeling advisering (verder: de Afdeling)
van de RS).

De Afdeling constateert dat het voorstel fundamentele wijzigingen van de
v.i.-regeling behelst. Dergelijke majeure wijzigingen vragen om een serieuze
afweging, bestudering en vergelijking met de huidige praktijk. De Afdeling
betreurt het daarom dat voor een kortere termijn dan gebruikelijk is gekozen
voor het uitbrengen van advies.

De Afdeling is in zijn advies voornamelijk ingegaan op de wijzigingen in de
v.i.-regeling. De Afdeling ziet de noodzaak van de wijzigingen niet in en mist
onderbouwing. Er zijn geen aanwijzingen dat de huidige regeling niet voldoet en
de Afdeling kan zich darom niet vinden in de herziening.

Ten aanzien van de detentiefasering is aangegeven dat bepaalde onderdelen
nog zullen worden uitgewerkt; de Afdeling wil dat afwachten alvorens te
adviseren. De Afdeling is voornemens in een later stadium nader advies uit te
brengen over de invulling van de detentiefasering, mogelijk in aansluiting op
de aangekondigde “Visie op de toekomst van het gevangeniswezen” van het
kabinet.
Vanzelfsprekend is de Afdeling bereid de inhoud van het voorliggende advies
nader toe te lichten. Naar verwachting wordt het advies aan het einde van de
maand juni openbaar gemaakt.

namen de Afdeling advisering van de Raad voor Strafrechtstoepassing en
Jeugd scherming,

mr. L A.J.M. de Wit, voorzitter
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Advies inzake detentiefasering en voorwaardelijke invrijheidstelling

Samenvatting

Op verzoek van de minister voor Rechtsbescherming brengt de Afdeling advisering van

de RSJ (verder: de Afdeling) advies uit over het conceptwetsvoorstel tot “Wijziging van

de Penitentiaire beginselenwet, het Wetboek van Strafrecht en enige andere wetten in

verband met de wijziging van de regelingen inzake detentiefasering en voorwaardelijke

invrijheidstelling”.

Voorwaardelijke invrijheidstelling (v.i.) heeft de resocialisatie van gedetineerden tot
doel. Beoogd wordt dit te bereiken door aan de invrijheidstelling algemene en bijzondere

voorwaarden te verbinden, gericht op het verkleinen van de recidivekans en door toezicht

en begeleiding. Bij het niet naleven van de voorwaarden dreigt herroeping van de

invrijheidstelling. Jaarlijks komen ongeveer 1.100 veroordeelden voor v.i. in aanmerking.

- De Afdeling vindt het belangrijk te investeren in goede voorlichting aan de samenleving

over het strafrechtsysteem en het belang van resocialisatie voor de veiligheid. Daarmee

kan ook mogelijk onbegrip over de v.i. worden voorkomen.

- De Afdeling pleit voor het behoud van v.i. van rechtswege (‘v.i., tenzij’), in plaats van

èen regeling voor verlening van v.i. per individuele gedetineerde.

- De Afdeling is van mening dat een maximum v.i.-termijn van twee jaar, zoals de minister

voorstelt, de resocialisatiemogelijkheden van langgestraften te zeer beperkt. Een langere

v.i.-termijn maakt het mogelijk langer begeleiding te bieden en toezicht te houden op de

terugkeer van gedetineerden in de samenleving (denk aan onder andere behandeling,

toezicht, meldplicht en locatieverboden). De veiligheid van de samenleving is daarmee

gediend.

- De Afdeling doet een aantal aanbevelingen om de rechtspositie van de betrokken

gedetineerden te versterken.

1. Inleiding

Op 4 mei 2018 ontving de RSJ het verzoek van de minister voor Rechtsbescherming om

advies uit te brengen over het concept-wetsvoorstel tot “Wijziging van de Penitentiaire

beginselenwet, het Wetboek van Strafrecht en enige andere wetten in verband met de

wijziging van de regelingen inzake detentiefasering en voorwaardelijke invrijheidstelling”.

Hieronder volgt de reactie van de Afdeling advisering (verder: de Afdeling) van de

RSJ. De reactie van de Afdeling is geconcentreerd op de voorgestelde wijzigingen

van de voorwaardelijke invrijheidstelling; de plannen omtrent detentiefasering en

gegevensuitwisseling met het oog op re-integratie komen slechts kort aan de orde.

Ter voorbereiding van dit advies is literatuur en regelgeving bestudeerd, is

gesproken met diverse experts uit wetenschap en praktijk en is deelgenomen aan

de voorlichtingsbijeenkomst van het ministerie van Justitie en Veiligheid over dit

conceptwetsvoorstel.
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2. Voorwaardelijke invrijheidstelling

Algemeen

De voorwaardelijke invrijheidstelling (verder: v.i.) is in ons land sinds 1886 wettelijk

geregeld. In de loop der jaren zijn verschillende varianten van de v.i. gepasseerd.’ Met de

v.i. wordt beoogd de resocialisatie van gedetineerden te bevorderen door middel van:

- een ‘stok achter de deur’, bestaande uit de dreiging het restant van de straf te moeten

uitzitten;

- toezicht (bestaande uit een combinatie van begeleiding en controle) plus het aanreiken

van gedragsalternatieven; de ex-gedetineerde wordt al tijdens de detentie begeleid met

een aanpak die is afgestemd op de persoon van de veroordeelde;

- bijzondere voorwaarden die de kans op recidive moeten verkleinen: vrijheidsbeperking

(risicobeheersing), training en behandeling (gedragsbeïnvloeding) en schadevergoeding.

)aarlijks komen ongeveer 1.100 veroordeelde gedetineerden voor v.i. in aanmerking.

In circa 1.000 van deze gevallen wordt daadwerkelijk v.i. toegekend. Deze 1.000

gedetineerden vormen ongeveer 3% van de totale jaarlijkse uitstroom uit het
gevangeniswezen. De groep gedetineerden met een straf van meer dan zes jaar, waarvoor

de plannen omtrent de maximering van de v.i. op twee jaar met name consequenties heeft,

omvat ongeveer 120 gedetineerden op jaarbasis.3

Noodzaak

Alvorens in te gaan op de inhoud van de voorstellen plaatst de Afdeling de volgende

kanttekeningen bij de noodzaak tot wijziging van de v.i., evenals bij het moment waarop

deze wordt voorgesteld.

In de eerste plaats is het de Afdeling niet helder welk probleem omtrent de v.i. de wetgever

wil oplossen. In de memorie van toelichting (MvT) wordt in dit verband gesteld:

‘[Het] is moeilijk uit te leggen aan de maatschappij in het algemeen en aan slachtoffers

en nabestaanden in het bijzonder dat iemand die is veroordeeld voor een ernstig misdrijf

een aanmerkelijk gedeelte van zijn vrijheidsstraf, dat kan oplopen tot tien jaar, niet in

een gevangenis ondergaat. De strafexecutie waarbij een groter deel van een langdurige

gevangenisstraf daadwerkelijk in de gevangenis wordt doorgebracht, draagt bij aan de

geloofwaardigheid van het strafrechtelijk stelsel.” (MvT p. 16).

Naar het oordeel van de Afdeling refereert de MvT met deze passage vooral aan de

maatschappelijke discussie die momenteel over het strafrechtsysteem en de strafmaat

gevoerd wordt en staat het stelsel van v.i. en detentiefasering hier enigszins buiten. Goede

voorlichting aan de samenleving over het strafrechtsysteem en het belang van resocialisatie

is volgens de Afdeling gewenst; dat kan tegemoetkomen aan de zorgen die op dit punt bij

(een deel van) de samenleving leven.

Terzijde merkt de Afdeling op dat er wat betreft resocialisatie meer effectieve opties dan

1 Zie o a Rapport Commissie Flem hei in ig vervi oegde invr i;lmeidstelling (Comnmmssme Vegtei ) Voorwiar dei voor een veilige terugkeer
(mei 21)02), zie ook Vegter, PC Virnrwaamdelijk in vrijheid met vertroiasen in de Loekimimist? Sancties 2018/4, p 1-4; zie ook Flight. S
e.a Voorwaardelijk vrij; Evalrirtio van de Wet voorwaam delijke uirijheidstehhing Ainsterdin i DSP—groep. 2011

2 Zie Da. het rapport van de Corn missie Herziening vervroegde invrijheidstelling (Coimiinissie Vegter)
3 Bi onnen DJI in getal 2012—21)1 b Den [laag Dienst J ustitiiilo lorich tirigen 2017, Meinorie van Toelichting hij het onderhavige con

ceptwetsvoiii stel

Zie RSJ—advies Visie op strmliechitelijkn sanctietoepassirig. Versterken van sanieimhrmng. betrokkenheid en vertrouwen. Den Haag 12
oktober 2016
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vrijheidsstraffen bestaan, onder andere taakstraffen, interventies die behandeling en

begeleiding bieden, alsmede reclasseringstoezicht. Hiermee wordt resocialisatie bevorderd

en dat betekent vermindering van recidive en een veiliger samenleving.

In de tweede plaats meent de Afdeling dat voor zover er een probleem zou bestaan met

de huidige v.i.-regeling, het beter en efficiënter is om wijzigingen door te voeren binnen de

bestaande regeling en volstaan kan worden met een wijziging van de uitvoeringspraktijk.

Ten derde wijst de Afdeling erop dat de huidige Wet voorwaardelijke invrijheidstelling, die

ongeveer 10 jaar geleden in werking is getreden, recent is geëvalueerd door de Erasmus

Universiteit Rotterdam, op aanvraag van het ministerie van Justitie en Veiligheid. De

uitkomsten zijn overwegend positief: geconcludeerd wordt dat het wettelijk stelsel en de

praktijk ten aanzien van de uitvoering van de v.i. “adequaat zijn ingericht met het oog op

de gedragsbeïnvloeding van veroordeelden ten behoeve van hun re-integratie en speciale

preventie.”5

Verlening v. i. niet meer van rechtswege

In de huidige situatie wordt de v.i. in beginsel van rechtswege verleend, tenzij er gronden

voor uitstel of afstel aanwezig zijn (‘v.i., tenzij’). Invrijheidstelling vindt plaats onder

de algemene voorwaarde dat de veroordeelde zich voor het einde van de proeftijd niet

schuldig maakt aan een strafbaar feit; daarnaast kunnen bijzondere voorwaarden aan

de invrijheidstelling worden verbonden. Dat blijkt in bijna driekwart van de gevallen te

gebeuren.

In het regeerakkoord, waarin de plannen tot wijziging van de v.i. reeds zijn aangekondigd,

wordt gesteld dat gedetineerden volgens de huidige regeling automatisch in aanmerking

komen voor v.i.: “Het stelsel van voorwaardelijke invrijheidstelling wordt gewijzigd.

Veroordeelden zullen niet meer automatisch in aanmerking komen om voorwaardelijk in

vrijheid te worden gesteld”.

In de memorie van toelichting van het voorliggende conceptwetsvoorstel staat hierover:

“Voorwaardelijke invrijheidstelling mag geen vanzelfsprekendheid zijn, maar kan slechts aan

de orde zijn als een veroordeelde aan de criteria voor het verlenen van v. i. voldoet. Naar

mijn oordeel verhoudt het huidige van rechtswege verlenen van v.i. zich slecht met de wens

om, evenals bi) de verlening van minder vergaande interne en externe vrijheden tijdens de

fase van detentie, persoonsgericht(er) te werken. Het van rechtswege verlenen verhoudt

zich ook onvoldoende met de vergaande mate van vrijheid die tijdens de v.i. wordt gegund.”

(MvT, p. 14).

Het in regeerakkoord en memorie van toelichting geschetste beeld dat v.i. een

vanzelfsprekendheid zou zijn die automatisch wordt verleend, doet volgens de Afdeling

onvoldoende recht aan de praktijk. Als er volgens de huidige regeling aanleiding is af

te zien van het verlenen van v.i., kan het OM een vordering indienen tot uitstel of het

achterwege laten van de v.i.. In de praktijk gebeurt dit jaarlijks bij ruim 100 van de 1.100

5 Zie Biij€ISt i Uit S Struijk. F.W Bl&hrodl, S R Bakker. BA Salverda en PA M Mevis, rn.rn.v A.T 0 Casteririaris en Cl van
der Vis De praktijk van de voorwaardelijke uw ijheidstellirig in relatie tot sper.iale preventie en re irrtegratie Rotteruiam: Erasmus
School of Law 2018 (verder aangehaald als FURrapport)

1] Regeerakkoord 20l7202l, WD CDA D(;e en ChristimnUnie Vertrouwen in d toekomst
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gedetineerden die voor v.i. in aanmerking komen; de rechter wijst ongeveer driekwart van
de vorderingen geheel of gedeeltelijk toe.7 Er is hier geen sprake van een automatisme;

die conclusie wordt ook in het evaluatierapport van de EUR getrokken. En wat betreft de
veronderstelling dat de v.i. een vanzelfsprekendheid zou zijn: de Afdeling kent geen bronnen

die hier empirische steun aan geven.

Verlening v.i. op individuele basis

De minister stelt voor om in plaats van de toekenning van rechtswege per individuele

gedetineerde te beslissen over het toekennen van v.i. en de daarbij op te leggen algemene
en bijzondere voorwaarden (‘geen v.i., tenzij’). Hiermee beoogt de wetgever aan te sluiten
bij de persoonsgerichte aanpak die in het gevangeniswezen al enige jaren praktijk is.
De beslissing over de toekenning van de v.i. wordt in het voorstel van de minister genomen

op grond van een weging van de volgende criteria (MvT, p. 4):

1. de mate waarin en de wijze waarop de veroordeelde door zijn gedrag heeft doen blijken

van een bijzondere geschiktheid tot terugkeer in de samenleving (“goed gedrag”);

2. de mogelijkheden om eventuele aan (externe) vrijheden verbonden risico’s te beperken
en beheersen;

3. de belangen van slachtoffers, nabestaanden en andere relevante personen.

Bij het eerste criterium wordt gedoeld op gedrag waaruit bereidheid blijkt om te werken

aan “een geslaagde terugkeer in de samenleving”. Genoemde voorbeelden daarvan zijn
onder meer: het nakomen van afspraken, het naleven van regels, zich onthouden van
middelengebruik of handel in verboden voorwerpen, meewerken aan screening, diagnostiek

en intakes, meewerken aan het opstellen en uitvoeren van het D&R-plan, en inzicht in het
eigen delictgedrag. Deze gedragingen komen voor een groot deel overeen met het enkele

jaren geleden in het gevangeniswezen ingevoerde systeem van promoveren-degraderen:

het gedrag van gedetineerden wordt tijdens het verblijf in detentie periodiek beoordeeld op
grond waarvan zij in een plusprogramma of een basisprogramma verblijven.’

De Afdeling is van oordeel dat het begrip ‘goed gedrag’ onvoldoende is geoperationaliseerd

en is benieuwd naar de verdere uitwerking hiervan, zoals aangekondigd in de MvT. In dit
verband vraagt de Afdeling zich tevens af wat de wetgever precies verstaat onder “een

geslaagde terugkeer in de samenleving”.

In elk geval is de Afdeling van mening dat dit criterium er niet toe mag leiden dat in het

geheel geen resocial isatie-activiteiten plaatsvinden waardoor ex-gedetineerden onvoorbereid

in de samenleving terugkeren en de kans op recidive juist toeneemt.

Speciale aandacht vragen gedetineerden met beperkingen. Schattingen van het aantal

gedetineerden met een lichte verstandelijke beperking lopen uiteen van 15%’ tot 300/&’;

6O% van de gedetineerden heeft met een psychische stoornis te maken.’1 In de toelichting

bij het conceptwetsvoorstel is aangegeven dat met de (verstandelijke) beperkingen van

7 Bron Memore van Toelichting. p 12
8 Het stoplichtmudel is een toetsingskader voor de beoordeling van het geiti ag vul gedetineerden Hot model geeft een owrriichl

van goed gedrag (groen), dit kan beter gedrag (orsrije) en ongewenst gedrag (rood)
9 Zie RSJ-advies Fornsisohe nrg tijdens delentie, september 2(112
11) Zie Infographin ‘Gesiungeniswe,en uit juli 2016, gebaseerd op os Dii in getal 2011-2015, 2016
11 Zie Intogruphic i3eangeuuiswezen’’ uit juli 201(3. gebaseerd 0(1 0. Dii in getal 2011 20 5. 201(3
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deze groepen rekening wordt gehouden door hen ‘passende oplossingen’ aan te bieden

om constructief te werken aan hun re-integratie en het basisprogramma te ontstijgen. De

Afdeling vindt het van groot belang dat voor deze groepen dergelijke oplossingen bestaan

en krijgt graag inzicht in hoe deze oplossingen er uit zien.

Verder is onduidelijk wat het voor gedetineerden betekent dat het gedrag gedurende de

volledige detentieperiode meetelt. In de toelichting staat hierover: “Het gedrag gedurende

de hele detentie wordt meege wogen. Dat vind ik allereerst van belang om calculerend

gedrag te voorkomen. Het moet niet zo zijn dat een gedetineerde zich jaren slecht kan

gedragen en dan op basis van enkele weken goed gedrag gewoon in aanmerking kan komen

voor externe vrijheden. Daar staat tegenover dat een enkele misdraging nog niet hoeft

te betekenen dat een gedetineerde op geen enkel moment meer kan promoveren of in

aanmerking kan komen voor externe vrijheden.”

De Afdeling vraagt zich af in hoeverre negatief gedrag bij aanvang van de detentie wordt

meegewogen als gedetineerden nadien een positieve gedragsontwikkeling doormaken

tijdens hun detentie. In dit verband hecht de Afdeling er aan op te merken dat ander gedrag

aanleren voor veel mensen - en zeker voor gedetineerden met beperkte mogelijkheden -

een kwestie van vallen en opstaan is.

Het tweede criterium betreft het beperken en beheersen van het recidiverisico. Dit wijkt

niet af van de huidige situatie waarin het mogelijk is uitstel of afstel van v.i. te vorderen

op de grond dat door het stellen van voorwaarden het recidiverisico voor misdrijven

onvoldoende kan worden ingeperkt dan wel dat de veroordeelde zich niet bereid verklaart

de voorwaarden na te leven (art. 15d lid 1 onder d Sr).

Het derde criterium omvat de belangen van slachtoffers, nabestaanden en andere relevante

personen. Hierbij worden ook inspanningen van de veroordeelde betrokken om de door het

strafbare feit veroorzaakte schade te vergoeden. Dit criterium sluit aan op de tweede zin

van artikel 2 lid 2 van de Pbw: “Bij het verlenen van vrijheden aan gedetineerden wordt

rekening gehouden met de veiligheid van de samenleving en de belangen van slachtoffers

en nabestaanden.” Het criterium wordt volgens de memorie van toelichting ingevuld in

termen van bijvoorbeeld contactverboden en locatieverboden, opgelegd als bijzondere

voorwaarden bij de v.i.. Wordt dat onvoldoende geacht met het oog op de veiligheid van

betrokken slachtoffers en nabestaanden, dan kan van het verlenen van externe vrijheden

worden afgezien. De Afdeling onderschrijft deze invulling van dit criterium.

Wat betreft het betalen van een schadevergoeding onderschrijft de Afdeling dat, zoals

gesteld in de toelichting bij het conceptwetsvoorstel, het niet kunnen betalen van een

schadevergoeding geen reden mag zijn om v.i. achterwege te laten.

V.i. -termijn: maximering op twee jaar

Het voorstel de termijn van de v.i. te maximeren op twee jaar heeft consequenties voor de

groep gedetineerden met een gevangenisstraf van meer dan zes jaar, in het bijzonder de

langgestraften. Uit cijfers blijkt dat het om ongeveer 120 gedetineerden per jaar gaat.’2

Bij hen begint de v.i.-termijn niet nadat tweederde van de vrijheidsstraf is uitgezeten

- 12 Zie StrafrrrJiteli;ke uitstroom Nederland totaal (exclusief onttrekkeis aan detentie en aan buitenland uitgefeverden), Dii 2017

Afdeling advisering van de Raad voor slrafiechtstoepassing en frugdbescherming
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maar twee jaar v66r afloop van de gevangenisstraf. Daardoor wordt hen een langer

resocialisatietraject onthouden en zal in de meeste van deze gevallen sprake zijn van

strafverzwaring. De Afdeling mist de argumentatie hiervoor.

De Afdeling meent dat het voorstel voor maximering van de v.i.-termijn op twee jaar niet

consistent is met de door het kabinet voorgestelde persoonsgerichte aanpak. Het kabinet

stelt dat een termijn van twee jaar in alle gevallen voldoende is om te resocialiseren en

gaat voorbij aan het feit dat sommige gedetineerden een langere resocialisatietermijn nodig

hebben dan anderen.’3Dat was enkele jaren geleden althans het standpunt van het kabinet.

In de memorie van toelichting wordt niet ingegaan op de verhouding van dit

conceptwetsvoorstel tot deop 1 januari 2018 in werking getreden Wet langdurig toezicht,

gedragsbeïnvloeding en vrijheidsbeperking (WLT). In de memorie van toelichting bij de

WLT stelde het kabinet dat de v.i.-termijn te kort is voor een zorgvuldige en verantwoorde

terugkeer van zware delinquenten in de samenleving.14De thans voorgestelde verkorting

van de termijn van de v.i. staat haaks op dat eerdere standpunt. Ook voor gedetineerden

die niet onder de WLT vallen, kan de termijn van twee jaar in sommige gevallen te kort zijn.

Het niet verlenen van v.i. aan gedetineerden kan gevolgen hebben voor de effectiviteit van

de WLT, die het mogelijk maakt de v.i.-termijn na detentie met twee jaar voor bepaalde

gedetineerden te verlengen; voor gedetineerden die zijn veroordeeld voor misdrijven

op grond van artikel 38z WSr kan dit zelfs ‘telkens’ met twee jaar worden verlengd. De

calculerende gedetineerde die binnen de doelgroep van deze wet valt, kan er met (negatief)

gedrag op aansturen zijn detentie volledig ‘uit te zitten’ (zonder vi.) om te voorkomen

dat hij na detentie nog jarenlang aan voorwaarden gebonden is.’5 De Afdeling acht dit

onwenselijk.16

Met de introductie van een standaard maximum v.i.-termijn van twee jaar zou Nederland uit

de pas lopen met andere Europese landen zoals België en Duitsland, waar het moment van

invrijheidstelling op de helft of een derde van de straf ligt.’ Dit heeft ook gevolgen voor de

overdracht van de tenuitvoerlegging van strafvonnissen binnen Europa waarbij de straf in

beginsel zonder omzetting naar het eigen recht dient te worden overgenomen.’8

Zoals al eerder aangegeven heeft dit onderdeel van het conceptwetsvoorstel in de praktijk

vooral gevolgen voor de langgestraften. Zo zal de re-integratie van de gedetineerde in

de samenleving bij een gevangenisstraf van bijvoorbeeld 18 jaar pas na 16 jaar concreet

kunnen aanvangen, mits hij aan de voorwaarden voldoet. Vooral voor deze categorie

gedetineerden is een geleidelijke terugkeer in de samenleving gewenst, evenals een

13 nok de Rec.Iasseririg geeft aan dat dat sotits echt ei III en nodig is, lie bijvoorbeeld littps //nosnl/artikel/2229954—vooiwaardelijk
vi ilkornen- lijkt- cadeautje —maar- dal— hqri1pei we —verkeerd html

14 Kamnorstukken II 2013/14 33 01 (3, ni 3 p 51 memorme van lunliilitimmcj bil de Wet larirjihim 9 belicht, gndr aijshei nvloedinq en vrij
heidsheperking

15 Dat geldt alleen voor de geval Inn waar si de wclfter geen gndragsbtamrvloedcride en vnjheulslui ptrrkende maatregel heeft oprjengd
Zie Inliniratieblat WET, www djr ni

i€m Zie ook de evaluatie van de EUR
17 Beljin, Wet straluitvoerimrgsmnodaliteiten, l’-toofristiik II De voimwia t lelijke mmmvi ijhealstel Ii rrg mmm tikel 25 Duitsland, Stratgsetltruch

V’rt Titel Strafaussetiung iur Bew;ilrrung. Aussetimimmg des Str atrestes hei zeimiger Frmrifmmitstrriln Paragraal 57

18 Zie met name artikel 8 K-aderbesluit 21108/909/JBZ van di Raad van de Eumopese Unie van 27november 2008 inzake de toepas

sing van het beginsel van wedem iijdse erkennimmg op stm alvumimmmssen waarbij vrijheidsstraffemm of tot vrijheidsbeneiTring strekkmnde
maatregelen zijn opgelegd meet het oog op de teiiuitvoerlegrjimmg mrrsan in de Europese Unie
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tijdige aanvang van activiteiten die hierop zijn gericht. Dit is ook het uitgangspunt in de

internationale regelgeving.19

Resocialisatie

De Afdeling is van mening dat in de voorliggende plannen omtrent de detentiefasering en de

v.i. de nadruk meer ligt op het strafdoel vergelding dan op resocialisatie. De wetgever heeft

onvoldoende aandacht voor het feit dat de v.i. een belangrijk instrument is in het tot stand

brengen van resocialisatie en als zodanig een belangrijk onderdeel van de vrijheidsstraf is,

dat bijdraagt aan het terugdringen van recidive waarmee uiteindelijk de veiligheid van de

samenleving is gediend.

Resocialisatie is één van de doelen van detentie en is wettelijk verankerd in de Penitentiaire

beginselenwet (Pbw, art. 2 lid 2): “Met handhaving van het karakter van de vrijheidsstraf

of de vrijheidsbenemende maatregel wordt de tenuitvoerlegging hiervan zoveel mogelijk en

afhankelijk van het gedrag van de betrokkene dienstbaar gemaakt aan de voorbereiding van

de terugkeer in de maatschappij. Bij het verlenen van vrijheden aan gedetineerden wordt

rekening gehouden met de veiligheid van de samenleving en de belangen van slachtoffers

en nabestaanden.”

Aan een v.i. is altijd de algemene voorwaarde verbonden dat de betrokkene niet recidiveert

tijdens de proeftijd. Daarnaast kunnen bijzondere voorwaarden worden gesteld (onder

andere gebiedsverboden, contactverboden, behandelverplichtingen). In ongeveer 7Q% van

de zaken waarin v.i. wordt verleend, blijken ook bijzondere voorwaarden te worden gesteld.

De toepassing van de bijzondere voorwaarden is de afgelopen jaren tegenomen, van 6l% in

2012 naar 70% in de daarop volgende jaren.

Tijdens de v.i. staat een gedetineerde onder toezicht terwijl hij zich in de Vrije maatschappij

begeeft en weet dat overtreding van de voorwaarden kan leiden tot het herroepen van de

invrijheidstelling.

Ook in internationale regelgeving wordt resocialisatie, naast vergelding, als doel van de

tenuitvoerlegging van de gevangenisstraf benadrukt. De United Nations Standard Minimum

Rules for the Treatment of Prisoners (1957) benadrukken het belang van de geleidelijke

terugkeer van de gedetineerde naar de samenleving door middel van een penitentiair

19 Zie bijvoorbeeld Rel 107 United Nations Standard Minimum Rules t’ nr the Treatrnent of Pr iers nrc (1957) 1(172 In the case of
thuse prisonrers wrth longer semntences in partncmnlar. steps shmnll bmr taken to ensure a gn adnnal return to hfe mi free society 107.3 This

• aimnr may tse achnevnrrt by a pre — rnmlErasrr pmogmnimnne in pmnsen er hy partnnnl or condltk)nat release onder supervisioni uonnrbined wnth
eflectnve soenat support

20 Zie onder andere artikel 10 lid 3 IVBPR en Ueneral Cunnmnnenl nr. 21 (1992) 0fl article 10. CouniI of Euruprr. Reeomrnendationn
(2006) 2. on rule 6 and 102.1 of the Eurrp:srr Pnson Rnnles, K;nrh’rbeslunt 20011/909!JBZ van de Raad van clii Europese Unie van 27
novemhe 21)08 inzake de toepassing van het beginsel van wndeninjdsn erkenrmnnnrg op stra fvonnnissen waar hr Vi njliurdsslr aller of tot
vnnjherdsbenemnng strekknmnnde maatregelen zijn opgelegd, met liet oog op de tenurtvoerlegging ervan In dii Een O[iOSO Unie. artikel
3(1). 44) and 403) en Kaderbesluii 2008/947/JBZ sam de Raad van de Europese Unie van 27 novennnber 2008 ni,ake de toepassing
van ht begimreel van cle woderzijdse erkrmnmnrmnng op vonnissen en proef Lijn lbeslissnmrgemr met het oog op het to/s lii op proeltijr loor
waarden en altennatreve straffen, Artikel 1fl)
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programma (PP) of v.i. onder toezicht.21 Dat geldt in het bijzonder voor Ianggestraften.22
Ook wordt in de aanbevelingen van de Raad van Europa en de UN Standard Minimum
Ru/es for Non-custodial Measures (Tokyo Ru/es 1990) de toepassing van een penitentiair
programma en v.i. gestimuleerd.23Het resocialisatiebeginsel wordt eveneens benadrukt
in de jurisprudentie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM).
Daarnaast wordt het ‘progression principle’ benadrukt in internationale regelgeving en
jurisprudentie van het EHRM.25 Dat houdt in dat een gedetineerde zich progressief door
het gevangeniswezen beweegt doordat de nadruk verschuift van bestraffing en vergelding
aan het begin van de detentie naar een voorbereiding op invrijheidstelling naarmate de
detentie voortduurt. Het streven van de overheid naar een progressieve re-integratie van
gevangenen wordt door het Europese Hof als een legitieme doelstelling van strafrechtelijk
beleid erkend.

Beslissingsbevoegdheid bij het OM

Zoals eerder gesteld, zal volgens de voorstellen per individuele gedetineerde worden beslist
over de toekenning van de v.i. De beslissingsbevoegdheid komt in de nieuwe situatie bij
het OM te liggen. Het OM zal beoordelen of een veroordeelde voor v.i. in aanmerking komt.
Tevens krijgt het OM de taak om te beslissen over de eventuele herroeping van de v.i. Dat
betekent een verzwaring van de werklast voor het OM. Het OM wordt in deze taken in de
toekomst mogelijk ondersteund door een adviescollege. Blijkens de memorie van toelichting
wordt de instelling van een college dat het OM adviseert over de toepassing van de v.i.
“nader onderzocht”.

De Afdeling vindt de instelling van een dergelijk adviescollege ten behoeve van deze
besluitvorming door het OM positief omdat er zodoende een onafhankelijk en deskundig
orgaan is dat zich buigt over verlening van de v.i. Het is de Afdeling overigens niet duidelijk

21 Regel (30 united Nations S6indard MininiulTi Rules lor the Tre,itmnot of Prisoners (1357) 6)) (2) Return the completiun of the seri -

tence, (is desirriblo that the occessar y stops ho taken to ensure lor the prisoner a gradual return to life iii society This aim may h
achieved, dependirig on tI ie case. by a prirrrrlease regime orgri ris’€d in the same ii istitutrun or in ai rot hr rippi opriritir Instrtutro 1 01
tiy release on mal Luider snee kind of supemision wh’cfi must not Ir-’ entoisted to (lie police bot liririIr1 lie curntsneil with eflirctive
social aid.

22 Rage) 107 United Nations Staiidiid Miiiimuin Riiles lor the Ii i’,itniont of Prisoners (1957) (072 In the case of tliosir pnsonois ssith
neger sentences in particulil stops shrill 6e taken to ensiir o a gradiial return to life in hee society 1)73 This anti may bi ei iiirved

tiy a pro—release prugranriire in prison ot tiy prirtial or crmditioieil release under suprvsInn combined with elf ective siretil .SLijPOi t
23 Cmincil of Em ope ReconiiiiidaIion (2003) 22 of the Cominittee of Ministers til niernher st,ttes ori er inditiunri 1 reteasc (prirole) III

Preparation (iii cunditionrit i elnasu. article 1,1. Eijropirrin rutos no comnnuinty sanctioris and nreasures contained in Rerromnien
dation (1992) 16, as well as by Recomnwnif.itmn (2000) 21oo iiiiprovinçj the implemrmnlaiion of the Euro1ieuin ruk’s 0fl corumlinity
snctIons and measures Article 2; UN Staridird Minimum Rake for Non-cus1odI measures Tokyo Rukrs i9oj 1V Post-senten -

cing stage 9. Postsentencing dispositions
24 El IRM 4 december 2007 appl.nr 44362/04 (Dickson v United Kirigdom) Pei 75. Howeser. and whikr accepting that pirnishinent

remains one of the aiins of eitpi somnenL the Court would -also underline the evolution in Furirpeiri penal policy towerds (liii in
creasing retative irriport.incc of the tehahilitative aini of iniprisulinrent. particulrirly towards the end of a long prison sentence ( )‘:
EHRM 9juli 2013. appl nr (i1i1BJ/09, 130’lO, 389(3/10 Vsrtei s United Kingdom). Per 115. Tho Cent has already had occasiori
to note that. hiIe punishitient remains one of the eens of imprisrs iment, the emphasis iii European (mliii prilicy iS 00W 011 (lie
rehahilitative aim of imprisonment prirtniiiaity tnwards the end of a tung prison sentence see. for instalice. D’ekson v. the United
Kincjdom [CCI no 44362/04, 5 75 ECHR 2u07-V, and Ruulois v I.iisemliorirq (CC]. no 37575/04. 483 Eti-IR 2012. witls fi3ie’i
tefeicrices (heren)

25 Criunoil of Europa Rer,nmmend,ition (2003) 23 on the manaqcine_nt try pro n adininistratrons of life senteoce and othei long -tirili
prisoneis, article 8. lirdaidual planning for the manegenent of the prisoneis life orlung-term sentence shoukt we al secwiiig
progrossive movement (Iroughi the prisoii systirni (progressioir pnhir;iphir) , EHRM 4 drrcirnrber 2(107, appl.nr. 443b2d)4 (Dri.kson
United Kingdom), Per 28 WIrile reh.itshitation was recognisid as a mmme of preeentinc( recidisism. more recently and more pos
tisitly ii constitutes ratlrer lIre idea of re—socialisation tluough the fostering of personal responsibility This nbjectrve is reinlor cf by
the rtevelopment of the “progiessioir principl& (nh onder langrjirstraften wordt hier verstaan een vrillreldsstrCf van 5 jaar of meer)

26 Zie voor een toelicfitirrg S Meijer. Di’ opmars en evotutre van hit resocialisatiebegnip, DD 2015/65
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in hoeverre de adviezen van het college bindend zijn. Verder staat de Afdeling ook positief
ten opzichte van het voornemen om de behandeling van bezwaren van de kant van
gedetineerden tegen het niet verlenen van de v.i. onder te brengen bij de Penitentiaire
Kamer van het Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden.

De beslissing tot herroeping van de v.i. die momenteel bij de rechter ligt, wordt in
het conceptwetsvoorstel tevens bij het OM belegd. De Afdeling is van mening dat die
bevoegdheid bij de rechter moet blijven liggen. De volgende argumenten pleiten hiervoor:
- Omdat de gevolgen voor de gedetineerden bij de herroeping van de v.i. groot kunnen

zijn is het vanuit het oogpunt van rechtsbescherming wenselijk om de bevoegdheid
tot herroeping bij de rechter neer te leggen. In de memorie van toelichting wordt bij
de keuze voor het OM verwezen naar de bevoegdheid van het OM te beslissen over
vervangende hechtenis voor een niet (naar behoren) uitgevoerde taakstraf. De beslissing
over herroeping van v.i. is echter van een andere orde dan een beslissing over de
tenuitvoerlegging van de vervangende hechtenis bij het niet (naar behoren) verrichten
van een taakstraf. In het eerste geval gaat het om maximaal twee jaar, in het tweede
geval om maximaal 120 dagen vrijheidsbeneming.

- Dit past beter binnen het huidige rechtssysteem waarin de rechter ook oordeelt over de
herroeping bij een voorwaardelijk opgelegde gevangenisstraf (mogelijk tot twee jaar).

- Het OM kan de v.i. herroepen op basis van twee gronden, indien “a. er ernstige redenen
bestaan voor het vermoeden dat de veroordeelde de algemene voorwaarde niet heeft
nageleefd, b. de veroordeelde een bijzondere voorwaarde niet heeft nageleefd.” De
Afdeling acht het onjuist dat het OM kan beslissen de invrijheidstelling te herroepen
enkel en alleen op grond van een vermoeden van het plegen van een strafbaar
feit. Volgens het geldende recht is het OM bij het vermoeden van niet-naleving van
de algemene voorwaarde slechts bevoegd om een vordering voor de schorsing of
herroeping van de v.i. in te dienen en is het de rechter die hierover uiteindelijk beslist.
Daarbij vindt de behandeling van de vordering tot herroeping van de v.i. gelijktijdig
plaats met de behandeling van de overtreding van het strafbaar feit waarop de
herroepingsvordering is gebaseerd.28 In de nieuwe voorgestelde regeling kan het OM
de v.i. al herroepen terwijl nog niet vaststaat dat betrokkene een strafbaar feit heeft
gepleegd. Het is onduidelijk hoe de herroeping door het OM zich verhoudt tot de
behandeling van de nieuwe strafzaak door de rechter. De gedetineerde kan wel een
bezwaarschrift indienen bij de rechter tegen herroeping van de v.i. maar deze toetst
ook in dit geval slechts marginaal. Overigens wordt niet duidelijk wat er gebeurt met de
herroeping van de v.i. als de gedetineerde wordt vrijgesproken van het plegen van een
nieuw strafbaar feit.

Rechtspositie en rech tsbescherming gedetineerde

Ten aanzien van de rechtspositie en rechtsbescherming van de gedetineerde het volgende.
Het conceptwetsvoorstel betekent op onderdelen een verzwakking van de rechtspositie van
de gedetineerde:

27 S. Meijer, De veranderende rol van hel Openbaar Miriistene bij de sanctleultvoerlng. Sti-afbiad 2018. mei. p 139159
28 Openbaar Ministerie. Aanwijzing voorwa ardehjke invrijheidstirlirrig IV 3 1
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- De langer gestrafte wordt slechts een maximum v.i.-termijn van twee jaar in het

vooruitzicht gesteld.

- Om in aanmerking te komen voor v.i. moet de gedetineerde ‘goed’ gedrag vertonen

tijdens zijn detentie. Naar verwachting zal het systeem van promoveren en degraderen

worden ingezet voor de beoordeling van ‘goed’ gedrag. In de praktijk blijkt het echter

lastig het gedrag van gedetineerden eenduidig te beoordelen, ondanks de hiervoor

ontwikkelde scoringslijsten (‘stoplichtmodel’).29

Het is de Afdeling bekend dat de kwaliteit en de uitkomsten van de beoordelingen met

betrekking tot promoveren en degraderen per Pl of afdeling binnen een Pl kunnen

verschillen. Dit doet afbreuk aan de rechtszekerheid.3Juist nu de gevolgen van die

c beoordelingen in belang toenemen, moet de kwaliteit op orde zijn voordat het systeem

wordt ingevoerd.

- De Afdeling vraagt zich af hoe zal worden omgegaan met de v.i.-verlening aan
de ontkennende verdachte die is veroordeeld en vervolgens weigert de Ref9ector

(vragenlijst) in te vullen omdat dat schuld impliceert.3’

De Afdeling verwacht dat gedetineerden onder de nieuwe regelgeving eerder een klacht

zullen indienen over de beoordeling van promotie en degradatie omdat het gedrag tijdens

de gehele detentie meetelt bij het al dan niet verlenen van v.i.’2

In de nieuwe regeling is het OM verantwoordelijk voor de verlening en de herroeping van

v.i. De gedetineerde wordt uiterlijk vier weken voor de v.i.-datum in kennis gesteld van de

beslissing van het OM al dan niet v.i. te verlenen. Aangezien de regeling ook van toepassing

is op langgestraften betekent dit dat deze lange tijd in onzekerheid verkeren over de

vraag of vi. wordt verleend of niet. Het moment van in kennisstelling acht de Afdeling te

laat in de (gewijzigde) situatie waarin de v.i. niet meer van rechtswege wordt verleend.

De Afdeling vraagt zich bovendien af wat er gebeurt als er geen (tijdige) beslissing van

het OM komt. Het conceptwetsvoorstel voorziet in dat geval niet in een rechtsmiddel

voor de gedetineerde. Indien geen v.i. is verleend, kan de gedetineerde na zes maanden

slechts eenmaal verzoeken om alsnog voorwaardelijk in vrijheid te worden gesteld. De

Afdeling is van mening dat deze regeling een ongewenste beperking van de rechtspositie

en rechtsbescherming van de gedetineerde betekent. De gedetineerde zou telkens na een

bepaalde periode een nieuwe kans moeten krijgen. Als hij na een afwijzing alsnog goed

gedrag vertoont, zou hem invrijheidstelling in het vooruitzicht moeten worden gesteld. Het

kabinet doet er goed aan de gedetineerde meer dan een keer de mogelijkheid te bieden een

verzoek voor v.i. in te dienen. De Afdeling acht dit een redelijke aanpassing, ook omdat de

rechter de beslissing van het OM slechts marginaal toetst.

De Afdeling heeft vernomen dat de gedetineerde zich kan laten bijstaan door een advocaat

bij het verzoek om verlening van v.i. (na een eerdere weigering van het OM vi. te verlenen)

29 Zie Handleiding to singskader promoveren en degraderen, Bi;srje 1 p 25
30 Dat blijkt onder andere uit de wei kheioekon van de RSJ aan Pl’s
31 Dit is in een beroepszaak aan de orde gekomen Een gedetineerde kwam niet in aannierking voor promotie omdat hij de Rel mcmi

niet wilde invulleil Met de Rel lector worden gedrag en tekui Ikomi ngoi n van de gedetineerde wim ardoor hij een delict pleegde, in
kam t gebracht Dat iou schuld veronderstellen,

32 Herdoorzal naar urnrwmrhting het aantal beioepszaken hij de Afdeling rechtspraak van de RSJ toenemen
33 Inifor natie uit de voorticfntnnqshijeenkomst over liet comtceplwetsvoomstnnl d.d 28 mei 2018
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en het bezwaar tegen herroeping van de v.i. De Afdeling vindt dat een goede zaak. Vanuit

het oogpunt van (formele) rechtsbescherming is het goed om dit ook in de wet op te
nemen.

Conclusies

- De Afdeling vindt het belangrijk te investeren in goede voorlichting aan de samenleving
over het strafrechtsysteem en het belang van resocialisatie voor de veiligheid. Daarmee

kan ook mogelijk onbegrip over de v.i. worden voorkomen.

- De huidige regeling van de v.i. voldoet en er is geen sprake is van een automatisme bij

de verlening van v.i. van rechtswege (zie ook de evaluatie van de EUR).

- De Afdeling pleit primair voor behoud van de v.i. van rechtswege (‘v.i., tenzij’).

- De Afdeling is van mening dat een maximum v.i.-termijn van twee jaar de

mogelijkheden voor de resocialisatie van langgestraften te veel beperkt. Een langere

v.i.-termijn maakt het mogelijk om langer begeleiding te bieden en toezicht te houden

op de terugkeer van gedetineerden in de samenleving, bijvoorbeeld door alcohol-

en drugscontrole, behandeling, elektronisch toezicht, meldplicht, trainingen en
locatieverboden.

- Indien toch gekozen wordt voor een systeem van ‘geen v.i., tenzij’ geldt (subsidiair)

het volgende. De Afdeling kan zich vinden in toekenning van de v.i. op individuele basis

volgens de persoonsgerichte aanpak, maar dit mag er niet toe leiden dat bepaalde

groepen niet voor de v.i. in aanmerking komen doordat ze niet of nauwelijks aan de

gestelde criteria kunnen voldoen (bijvoorbeeld LVB-ers of gedetineerden met psychische

problemen).

- De Afdeling staat positief tegenover de instelling van een onafhankelijk adviescollege

dat het OM ondersteunt bij de beslissing tot verlening van v.i.. Dit multidisciplinair

samengestelde adviescollege kan deskundig advies geven en zo de extra werklast voor

het OM beperken.

- Omdat de gevolgen voor de gedetineerden bij herroeping van v.i. groot kunnen zijn

acht de Afdeling het onjuist dat de uitoefening van deze bevoegdheid bij het OM

komt te liggen in plaats van bij de rechter. Uitoefening van deze bevoegdheid door de

rechter past ook beter binnen het huidige rechtssysteem waarin deze ook oordeelt over

herroepingen bij voorwaardelijk opgelegde gevangenisstraf (mogelijk tot twee jaar).

Bij herroeping op grond van overtreding van de algemene voorwaarde is bovendien

onduidelijk hoe de herroeping zich verhoudt tot de behandeling van de nieuwe strafzaak

door de rechter.

- De Afdeling acht het onjuist dat het OM kan beslissen om de invrijheidstelling te

herroepen enkel en alleen op grond van een vermoeden van het plegen van een

strafbaar feit, terwijl de behandeling van de vermoedelijke overtreding van het strafbaar

feit nog moet plaatsvinden en mede gezien het feit dat de rechter het bezwaar tegen

de herroeping slechts marginaal toetst. Hier zal minimaal een rechter moeten hebben

getoetst dat sprake is van een gerechtvaardigde verdenking van een ernstig misdrijf,

zodat niet alleen al een licht vergrijp (bijvoorbeeld een lichte verkeersovertreding) reden

kan zijn voor herroeping.
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- Een maximum v.i.-termijn van twee jaar betekent een verzwakking van de (rechts)

positie van de gedetineerde met een vrijheidsstraf van meer dan zes jaar.

- Een korte(re) resocialisatietermijn is niet in het belang van de veiligheid in de

samenleving.

- Het moment van beslissing over de v.i.-verlening valt te laat. De gedetineerde heeft

geen rechtsmiddel in het geval het OM geen (tijdige) beslissing over vi. neemt.

- De gedetineerde heeft slechts eenmaal de mogelijkheid om een verzoek bij het OM in te
dienen om hem alsnog v.i. te verlenen; dit acht de Afdeling een ongewenste beperking

van de rechtspositie en rechtsbescherming, te meer omdat de rechtbank de beslissing

van het OM slechts marginaal toetst.

- De gedetineerde heeft recht op rechtsbijstand maar dit is niet in het conceptwetsvoorstel
opgenomen.

Aanbevelingen

- Handhaaf de verlening van de v.i. van rechtswege. Verbeter indien noodzakelijk de
huidige regeling, dan wel de uitvoering daarvan in de praktijk. Een meer op de persoon
gerichte aanpak kan worden bereikt door uitbreiding van de gronden voor afstel of
uitstel van v.i. (huidig artikel 15d lid 1 sub b Sr).

- Indien het kabinet besluit de verlening van de v.i. van rechtswege af te schaffen beveelt

de Afdeling aan om de huidige termijn voor v.i. te handhaven. Dat wil zeggen dat
gedetineerden met een straf van meer dan twee jaar na het ondergaan van tweederde

daarvan in beginsel in aanmerking komt voor v.i. Bij vrijheidsstraffen van meer dan één
jaar en ten hoogste twee jaren wordt v.i. toegekend wanneer de straf ten minste een
jaar heeft geduurd en tweederde van het resterende deel is uitgezeten. De Afdeling

beveelt aan het verlenen van v.i. en de op te leggen bijzondere voorwaarden - indachtig

de persoonsgerichte aanpak - mede afhankelijk te maken van de persoon in kwestie en
diens problematiek, ook in relatie tot de positie van het slachtoffer en diens familie.

- De gedetineerde dient tijdig in kennis te worden gesteld van de beslissing al dan niet

v.i. te verlenen; daarvoor is een termijn van vier weken te kort naar het oordeel van de
Afdeling.

- Voorzie in een rechtsmiddel voor de gedetineerde in het geval het OM geen (tijdige)

beslissing over het al dan niet verlenen van v.i. neemt.

- Geef de gedetineerde meer dan één keer de mogelijkheid een verzoek tot verlening van

vi. in te dienen bij het OM, met tussenperiodes van een bepaald aantal maanden.

- Neem in de wet op dat de gedetineerde zich kan laten bijstaan door een advocaat bij het
verzoek om verlening van v.i. (na een negatieve beslissing van het OM) en het bezwaar

tegen herroeping van de v.i.

- Laat de beslissing over herroeping van de v.i. aan de rechter conform de huidige

regeling.

3. Detentiefasering

Het conceptwetsvoorstel bevat ook wijzigingsvoorstellen voor de detentiefasering.

Detentiefasering bestaat uit verschillende vormen van verlof en een penitentiair programma

(PP). Het PP betreft een wijze van tenuitvoerlegging van de gevangenisstraf waarbij buiten
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de gevangenis een re-integratieprogramma wordt doorlopen.

Volgens het conceptwetsvoorstel kunnen alleen gedetineerden die geen aanspraak kunnen

maken op v.i. nog gebruik maken van een PP, bij een gevangenisstraf van zes maanden tot

een jaar. Het PP kan, gelijk aan de huidige regeling, minimaal vier weken en maximaal een

zesde deel van de straf duren. Omdat het PP minimaal vier weken duurt is de regeling de

facto van toepassing voor personen met minimaal zeven maanden detentie.

Het automatisch toegekende algemene en het regimesgebonden verlof worden vervangen

door een verlofsysteem waarbij per gedetineerde wordt bekeken voor welke verlofsoort

hij in aanmerking komt. Verlof is daarbij steeds uitdrukkelijk verbonden aan een re

integratiedoe). Het voorstel maakt onderscheid in verschillende soorten verlof:

- kortdurend re-integratieverlof, bijvoorbeeld voor het regelen van een identiteitsbewijs.

Deze vorm van verlof staat ook open voor personen die niet zijn gepromoveerd naar een

plusprogramma en die niet in aanmerking komen voor een PP of v.i.;

- langdurig re-integratieverlof, bijvoorbeeld voor extramurale arbeid waarbij de

gedetineerden overdag buiten de inrichting werken en ‘s nachts in de inrichting

verblijven (op een beperkt beveiligde afdeling (BBA));

- incidenteel verlof om een bijzondere gebeurtenis in de persoonlijke levenssfeer bij te

wonen, bijvoorbeeld de geboorte van een kind.

De Afdeling stelt vast dat aan de detentiefasering als zodanig niet wordt getornd zoals in

eerdere plannen werd aangekondigd. Een nadere uitwerking van de detentiefasering in

de Regeling tijdelijk verlaten van de inrichting (Rtvi) en de Regeling Selectie Plaatsing en

Overplaatsing Gedetineerden (RSPOG) moet nog volgen. Het is echter nu al duidelijk dat de

wijzigingen (soms grote) gevolgen hebben voor bepaalde categorieën gedetineerden.

- Voor gestraften van zes jaar of meer vervalt de mogelijkheid van de deelname aan een

PP (thans tot maximaal één jaar voorafgaande de v.i.) en wordt het re-integratieverlof

ingeperkt. Re-integratieverlof is pas aan de orde in de laatste fase van detentiefasering,

voorafgaande aan de v.i. Daarnaast is de grootste wijziging de beperking van de v.i.

periode tot maximaal twee jaar;

- voor veroordeelden met een straf van een tot maximaal zes jaar impliceren de

wijzigingen het volgende: de mogelijkheid van deelname aan een PP vervalt; het re

integratieverlof voor extramurale arbeid wordt ingeperkt en is slechts mogelijk nadat de

helft van de straf intramuraal is doorgebracht (thans na een derde van de straf);

- voor degenen met een straf tot een jaar blijft de regeling hetzelfde.

Conclusie

- De aangekondigde wijzigingen in de detentiefasering in samenhang met de v.i.

betekenen, met name voor de wat langer gestraften, enerzijds een beperking van

resocialisatiemogelijkheden en anderzijds een strafverzwaring.

De Afdeling is voornemens om in een later stadium nader advies uit te brengen over de

invulling van de detentiefasering, mogelijk in aansluiting op de aangekondigde ‘Visie op de

toekomst van het gevangeniswezen’ van het kabinet.
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4. Enige opmerkingen over re-inlegratie en informatie-uitwisseling
Voor iedere gedetineerde wordt binnen vier weken na binnenkomst in de inrichting een
persoonlijk detentie- en re-integratieplan (D&R-plan) opgesteld waarbij per gedetineerde
wordt bekeken welke gedragsdoelen hij moet behalen en welke activiteiten en stappen
kunnen bijdragen aan een succesvolle terugkeer in de maatschappij. Het D&R-plan wordt
zoveel als mogelijk samen met de gedetineerde opgesteld en vormt een leidraad voor de
detentiefasering en advisering over de v.i.
Voor een succesvolle terugkeer naar de maatschappij is het van belang dat voldaan
wordt aan de vijf basisvoorwaarden: een geldig identiteitsbewijs, onderdak aansluitend

ç aan detentie, inkomen (via werk of uitkering), inzicht in schulden (en hulp daarbij) en
zorg. Het conceptwetsvoorstel beoogt te voorzien in een wettelijke basis ex artikel 18a
leden 4 en 6 Pbw voor de informatie-uitwisseling over deze basisvoorwaarden tussen de
directeur van een Pl en de gemeente waar de gedetineerde ingezetene was of overwegend
verbleef voorafgaand aan de detentie dan wel de gemeente waarin de gedetineerde zich na
afloop van detentie wil vestigen. De Afdeling heeft eerder geadviseerd om die informatie-
uitwisseling ten behoeve van re-integratie wettelijk te regelen conform het wettelijk kader
voor de privacybescherming. Daarvoor is allereerst een wettelijke taakstelling nodig. De
Afdeling constateert dat met de bewoordingen in het concept voorstel - ‘de directeur kan
overleggen met het college van B&W’ - geen taakstelling of bevoegdheid op het gebied
van re-integratie voor de gemeente is vastgelegd.34 Het is de Afdeling niet duidelijk of
het voorstel beoogt een verplichting voor de gemeenten op het gebied van nazorg voor
gedetineerden in het leven te roepen. Mocht dat het geval zijn, dan zou die taak ook in de
Gemeentewet opgenomen moeten worden.

Uit dit voorstel blijkt niet in hoeverre het niet-meewerken door de gedetineerde aan
informatie-uitwisseling over de vijf basisvoorwaarden tussen de Pl en de gemeente vanwege
privacy-redenen, meegewogen mag worden bij de detentiefasering en de advisering
over de v.i. Ook gedetineerden hebben immers een recht op privacybescherming. De
privacybescherming van de gedetineerde zal in een algemene maatregel van bestuur over
de gegevensuitwisseling tussen Pl en gemeente verder uitgewerkt moeten worden. Omdat
het conceptwetsvoorstel niets regelt over de informatie-uitwisseling met andere bij de re
integratie betrokken publiekrechtelijke- en privaatrechtelijke instanties gaat de Afdeling
er van uit dat die gegevensuitwisseling alleen met toestemming van de gedetineerde
plaatsvindt voor zover er overigens ook geen andere specifieke wettelijke basis bestaat.
Opvallend is dat de Reclassering nauwelijks genoemd wordt in de memorie van toelichting.
Alleen als er bepaalde indicaties zijn, kan een (aanvullend) reclasseringsadvies gevraagd
worden als input voor het D&R-plan. Het is de Afdeling niet duidelijk om welke indicaties het
gaat.

Uit de memorie van toelichting blijkt dat het kabinet hoge verwachtingen heeft van de
inzet van gemeenten bij de re-integratie van ex-gedetineerden. De Afdeling heeft al eerder
aangegeven dat de inzet van gemeenten een knelpunt is.’

34 RSidvi€s Vin cletjneren riar ru—integreren. 2017 en RSJieleius Wqiqing Besluit tistitiele en slialvuriludike gegevens. 2(18
35 RSJ—aclvies Van cletineren naar re illegreren, 2(117
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Conclusies

- De Afdeling constateert dat met de bewoordingen in het concept voorstel - ‘de directeur

kan overleggen met het college van B&W’ - geen taakstelling of bevoegdheid op het

gebied van re-integratie voor de gemeente is vastgelegd. Dit heeft tot gevolg dat

gemeenten geen persoonsgegevens mogen verwerken met het oog op de re-integratie

van gedetineerden.

- Het conceptwetsvoorstel regelt niets over de informatie-uitwisseling met andere bij de

re-integratie betrokken publiekrechtelijke- en privaatrechtelijke instanties; de Afdeling

gaat er van uit dat die gegevensuitwisseling in beginsel alleen met toestemming van de

gedetineerde plaatsvindt voor zover er geen andere specifieke wettelijke basis bestaat.

Aanbevelingen

- Wijzig de tekst van het voorstel zodanig dat duidelijk is dat er een wettelijke basis wordt

gelegd voor een taak of bevoegdheid van de gemeente op het gebied van re-integratie

van ex-gedetineerden. Als sprake is van een wettelijke verplichting voor de gemeente,

leg dit dan ook vast in de Gemeentewet.

- Betrek de privacybescherming van de gedetineerde bij de uitwerking van de

gegevensuitwisseling tussen Pl en gemeente in een algemene maatregel van bestuur.

- Waak ervoor dat de gerechtvaardigde uitoefening van het recht op privacy van de

gedetineerde een negatieve invloed heeft op de beoordeling van goed gedrag en

daarmee op de detentiefasering en de advisering over de v.i.

Adohnq adviseriiiq van de Rand voor strafreclitstoepassinij en jetiqdbescherititng

16


