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SAMENVATTING

De sinds 1992 hoge aantallen heenzendingen en nieuwe signalen over
problemen bij de tenuitvoerlegging van straffen waren voor de Reken-
kamer aanleiding in de eerste helft van 1996 hiernaar een onderzoek in te
stellen. Onder heenzenden wordt verstaan het vrijlaten van verdachten uit
voorlopige hechtenis en het vervroegd vrijlaten van veroordeelde
delinquenten die hun straf uitzitten (de zogenoemde «afgestraften»). Als
gevolg van een toename in de celcapaciteit is het aantal heengezondenen
in 1996 ten opzichte van andere jaren aanzienlijk gedaald. Het onderzoek
richtte zich alleen op het heenzenden van verdachten uit voorlopige
hechtenis. Centraal in het onderzoek stond de vraag in hoeverre en binnen
welke termijn de straffen die later in de procesgang worden opgelegd aan
verdachten die uit preventieve hechtenis zijn heengezonden, uiteindelijk
ten uitvoer worden gelegd. In relatie tot heenzenden analyseerde de
Rekenkamer ook het gebruik van (management)informatie voor het
opstellen van prognoses van de omvang van de benodigde celcapaciteit.

Voor het beantwoorden van de hoofdvraag bleken onvoldoende
betrouwbare gegevens aanwezig, hetgeen voor de Rekenkamer
aanleiding was een dossieronderzoek in te stellen. Door middel van
gesprekken bij het Openbaar Ministerie, onder meer met Officieren van
Justitie in acht arrondissementen en een analyse van circa 240 dossiers
van in het eerste halfjaar van 1993 heengezonden verdachten werd – op
moeizame wijze – een betrouwbaar en representatief beeld verkregen van
de mate van en termijnen voor de tenuitvoerlegging van straffen voor
deze categorie.

Van de in de eerste helft van 1993 heengezonden verdachten van wie de
Rekenkamer de dossiers onderzocht, bleken ten tijde van haar onderzoek,
dat wil zeggen medio 1996, 76 procent tot een onvoorwaardelijke
vrijheidsstraf en 11 procent tot een taakstraf of tuchtschoolstraf veroor-
deeld te zijn. Bij de resterende 13 procent was geseponeerd of was sprake
van vrijspraak, voorwaardelijke straf, gratie of overlijden.

Van de veroordeelden behoorde er geen tot de zwaarste heenzend-
categorie A+. Sinds oktober 1993 is heenzending van deze categorie A+
formeel ook niet meer mogelijk. De inmiddels veroordeelde heengezon-
denen vielen voor 49 procent in categorie A en voor 34,5 procent in de
categorie B waarbij in termen van de bestaande regelgeving de
rechtsorde (ernstig) geschokt is. In 15 procent van de gevallen was de
categorie uit de dossiers niet te achterhalen, maar viel uit de aard van de
delicten wel af te leiden dat het geen A+-zaken betrof.

Bij verreweg de meeste gevallen van heenzending (circa 75 procent)
ging het om diefstal, die voor een belangrijk deel gerelateerd was aan
drugsgebruik door betrokkenen. In de overige gevallen ging het onder
meer om overvallen en bedreigingen met geweld (circa 10 procent),
fraude en verduistering (2,5 procent) en seksuele delicten (1,5 procent). De
gemiddelde strafduur van de in een later stadium aan deze verdachten
opgelegde vrijheidsstraffen bedroeg 8 maanden.

In de gevallen waarin een (vrijheids)straf was opgelegd, was deze na
tweeëneenhalf jaar bij bijna een kwart nog niet ten uitvoer gelegd. Het
betreft hier zowel categorie A- als categorie B-delicten.

Bij de (vrijheids)straffen die wel ten uitvoer worden gelegd bedroeg de
termijn tussen de aanvang van het voorarrest en de tenuitvoerlegging van
de straf gemiddeld bijna 16 maanden. De lange duur van de periode
tussen – vooral – veroordeling en tenuitvoerlegging van de straf maakt dat
de relatie tussen delict, vonnis en straf in de rechtsketen voor zowel
veroordeelden als samenleving soms nog moeilijk te leggen is. De
Rekenkamer acht het voortduren van deze situatie ongewenst.
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De opkomstpercentages voor personen die geacht worden na ontvangst
van een oproep zichzelf te melden voor het uitzitten van de straf vertonen
al jaren een dalende trend. Ook bij de onderzochte groep heengezon-
denen werkte het systeem van oproep door zelfmelding niet bevredigend.
Veel parketten bleken vervolgens een afwachtende houding in te nemen
ten aanzien van het arresteren van niet-zelfmelders. Bovendien vertoonde
de informatievoorziening tussen de diverse instanties op dit punt
gebreken.

Het beleid bleek niet in voldoende mate gebaseerd op feitelijke, actuele
en betrouwbare gegevens. De door het Openbaar Ministerie en anderen in
dit verband gehanteerde geautomatiseerde gegevenssystemen zijn in het
algemeen thans onvoldoende geschikt voor het verkrijgen van
(management)informatie. Voor managementinformatie over de tenuit-
voerlegging van straffen is het Openbaar Ministerie overigens zeer
afhankelijk van door anderen beheerde systemen.

Het Openbaar Ministerie kan zijn taak als eerstverantwoordelijke voor
de tenuitvoerlegging van (vrijheids)straffen thans onvoldoende
waarmaken. Het Openbaar Ministerie maakt echter ook zelf onvoldoende
gebruik van de hem ten dienste staande sturingsmogelijkheden, zowel bij
de uitvoering van het heenzendbeleid als bij het tenuitvoerleggen van
straffen. De Rekenkamer doet verschillende aanbevelingen om hierin
verbetering aan te brengen. Zo moeten duidelijke taakstellingen geformu-
leerd worden en moet een strakkere discipline komen bij de invoer van
gegevens en een betere informatie-uitwisseling tussen de verschillende
bij de tenuitvoerlegging van heenzenden en straffen betrokken instanties.
Zij geeft de minister in overweging om ten aanzien van de tenuitvoer-
legging van (vrijheids)straffen nadere regels te formuleren.

Voor het opstellen van prognoses met betrekking tot de behoefte aan
celruimte in het algemeen is de afwezigheid van goede en betrouwbare
(management)gegevens eveneens een ernstige complicatie. Het proces
van de besluitvorming over de te realiseren capaciteitsuitbreidingen bleek
daarenboven binnen Justitie op een weinig doorzichtige wijze plaats te
vinden.

De Rekenkamer meent dat de verantwoordelijkheid voor het opstellen
van prognoses met betrekking tot celcapaciteit duidelijk bij het
kerndepartement dient te liggen. Het Openbaar Ministerie en de DJI
dienen daarvoor de benodigde (betrouwbare en actuele) gegevens aan te
leveren, gezien hun eigen verantwoordelijkheden. Daaraan ontbreekt het
vooralsnog.

In haar reactie op de bevindingen van de Rekenkamer gaat de minister
van Justitie nader in op een aantal maatregelen die genomen zijn ter
verbetering van de gesignaleerde knelpunten. Voor de verbetering van de
managementinformatie verwacht zij veel van het deelsysteem Titel-
stromen en de invoer van een nieuwe landelijke query bij de parketten,
waarin per maand wordt vastgesteld hoeveel detentiejaren in eerste
aanleg door de rechtbanken zijn opgelegd. De verantwoordelijkheid voor
het opstellen van capaciteitsprognoses wordt niet langer slechts bij de DJI
gelegd.

De Rekenkamer plaatst daarbij een kantekening en betreurt dat de
minister niet ingaat op haar aanbeveling om duidelijke taakstellingen en
nadere regels te formuleren voor de tenuitvoerlegging van straffen. Zij
acht de huidige situatie waarbij soms sprake is van zeer lange uitvoerings-
termijnen in combinatie met het soms geheel niet tot uitvoering brengen
van door de rechter opgelegde straffen een aantasting van dit deel van
ons rechtsstelsel.
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1 INLEIDING

1.1 Algemeen

Onder heenzenden wordt verstaan het vrijlaten van verdachten uit
voorlopige hechtenis (de zogenoemde «preventief gehechten») en het
vervroegd vrijlaten van veroordeelde delinquenten die hun straf uitzitten
(de zogenoemde «afgestraften»). Tussen 1990 en 1995 nam het aantal
heenzendingen sterk toe. In dezelfde tijd waren er ook voortdurend
signalen over problemen bij de tenuitvoerlegging van straffen aan
veroordeelde heengezonden verdachten. Dit was voor de Rekenkamer
aanleiding in 1996 een onderzoek in te stellen naar het heenzenden van
preventief gehechten en het tenuitvoer leggen van hun later opgelegde
straffen. In relatie hiermee werd de gang van zaken bij het prognosticeren
van de behoefte aan celcapaciteit aan een onderzoek onderworpen.

Het onderzoek richtte zich vooral op het Openbaar Ministerie (OM) dat,
binnen het kader van door de minister van Justitie te stellen regels, als
eerste verantwoordelijk is voor het proces van tenuitvoerlegging van
(vrijheids)straffen.

Bijlage 1 geeft een overzicht van de belangrijkste in dit rapport
gehanteerde begrippen en afkortingen.

Directe oorzaak van de toename van het aantal heenzendingen begin
jaren negentig was het toenemende celtekort, ondanks een reeks van
uitbreidingen in de celcapaciteit.

Onderstaande tabel geeft de ontwikkeling van het aantal heenzendingen
– voorzover bekend – van meerderjarigen sinds 1987 aan.

Tabel 1. Heenzendingen van meerderjarige preventief gehechten en afgestraften 1987–1996

categorie 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

preventief gehechten 4 023 2 732 1 137
afgestraften 1 293 1 468 669

totaal 2 187 1 643 1 549 857 1 204 3 091 4 340 5 316 4 200 1 806

Bron: Kwartaalgegevens DJI. Over de periode 1987–1993 is geen uitsplitsing mogelijk.

Officiële cijfers over heenzendingen van voor 1987 zijn er niet. Cijfers
over heenzendingen van afgestraften zijn pas met ingang van 1994
beschikbaar. Ook voor minderjarigen zijn geen gegevens over de gehele
periode beschikbaar. In 1996 bedroeg het aantal minderjarige heengezon-
denen 169. Het totaal aantal heengezondenen bedroeg in dat jaar derhalve
1 975 personen van wie 1 137 preventief gehechten. De daling van het
aantal heengezondenen in 1996 ten opzichte van 1995 moet geheel
worden toegeschreven aan een belangrijke uitbreiding van de
celcapaciteit, met name in het derde kwartaal van 1996.

Bij de daarmee samenhangende daling van het aantal heengezondenen
in de tweede helft van 1996 blijkt het heenzenden – van meerderjarigen –
zich vooral te concentreren in enkele arrondissementen waarin grote
steden zijn gelegen. Een in 1995 waargenomen verschuiving van
heenzending van preventief gehechten naar heenzending van afgestraften
deed zich in 1996 niet opnieuw voor.

De minister van Justitie heeft herhaaldelijk het belang van een
daadwerkelijke en snelle tenuitvoerlegging van vonnissen aangegeven. Zo
spreekt het beleidsplan «Strafrecht met beleid» van het OM, dat in 1990
onder de verantwoordelijkheid van de minister werd uitgebracht, van een
schending van de rechtswaarborgen wanneer pas lang nadat het vonnis is
uitgesproken de tenuitvoerlegging kan plaatsvinden.
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Als kwaliteitseisen van de strafrechtelijke interventie worden zekerheid,
snelheid en aard en zwaarte van de sanctie genoemd. Tenuitvoerlegging
van vrijheids- en taakstraffen wordt gezien als een «toetssteen voor een
geloofwaardige rechtshandhaving».

Het blijvende tekort aan capaciteit vormde voor de minister van Justitie
mede aanleiding voor de instelling van een commissie «Heroverweging
Instrumentarium Rechtshandhaving» welke tot taak had om mogelijke
alternatieven voor de vrijheidsstraf te inventariseren. Deze naar haar
voorzitter genoemde commissie-Korthals Altes meldde niettemin in haar
eindrapport1 uit 1995 onder meer dat de «deplorabele wijze van tenuit-
voerlegging» van vrijheidsstraffen extra capaciteitsuitbreidingen
noodzakelijk maakte.

In de nota «In juiste verhouding» (juli 1996) – het kabinetsstandpunt
over het rapport van de commissie-Korthals Altes – geeft de minister van
Justitie aan dat, naast substitutiemogelijkheden voor vrijheidsstraffen
door taakstraffen en preventieve en beheersmaatregelen, een verdere
uitbreiding van de capaciteit de komende jaren noodzakelijk zal zijn en dat
het kabinet daartoe ook de middelen zal verstrekken.

Hoewel het systematisch heenzenden onduldbaar wordt genoemd,
zullen volgens de minister ook met het aangekondigde beleid heenzen-
dingen met name als gevolg van pieken in het aanbod «niet volledig
voorkomen kunnen worden». De voorkeur van de minister gaat in zulke
situaties uit naar het vervroegd uit de inrichting ontslaan van afgestraften
in plaats van heenzending van preventief gehechten.

Na uitvoering van alle voorgenomen uitbreidingen zal de totale justitiële
celcapaciteit naar verwachting in het jaar 2000 bijna 17 000 cellen
(inclusief noodcapaciteit) bedragen. Meer dan een verdubbeling ten
opzichte van 1989, waarmee Nederland zich Europees, wat betreft het
aantal cellen per 100 000 inwoners, bij de middenmoot zal voegen. Met de
instandhouding en uitbreiding van celcapaciteit zijn grote – relatief sterk
stijgende – uitgaven gemoeid. De begroting van de Dienst Justitiële
Inrichtingen (DJI) beloopt voor 1997 ruim f 1,6 miljard. Dit betreft vooral
exploitatiekosten. De dagprijs voor één cel bij het gevangeniswezen
bedroeg in 1996 gemiddeld circa f 260 per dag. Minimum en maximum
dagprijs zijn sterk afhankelijk van het soort inrichting.

De investeringskosten staan grotendeels op de begroting van de
Rijksgebouwendienst. De nieuwbouwkosten voor een cel (in 1996
gemiddeld circa f 275 000) variëren per locatie en inrichting.

1.2 Procesbeschrijving

Na verhoor door de politie kan de Officier van Justitie inverzekering-
stelling van een verdachte bevelen voor maximaal drie dagen met een
mogelijkheid tot verlenging met nog eens drie dagen. Na de inverzeke-
ringstelling kan door de Officier van Justitie inbewaringstelling voor
maximaal tien dagen worden gevorderd bij de rechter-commissaris.
Daarmee vangt de voorlopige hechtenis aan.

Na de inbewaringstelling kan de voorlopige hechtenis worden voort-
gezet met de gevangenhouding (maximaal dertig dagen) welke twee maal
kan worden verlengd (twee maal 30 dagen) op vordering van de Officier
van Justitie bij de rechter-commissaris. In totaal kan de voorlopige
hechtenis derhalve 100 dagen duren.

De inverzekeringstelling vindt plaats in de politiecel. De inbewaring-
stelling vindt in principe plaats in een Huis van Bewaring, maar sinds 1993
worden daar als noodmaatregel met name politiecellen voor gebruikt, die
aan specifieke eisen moeten voldoen.

1 Het recht ten uitvoer gelegd,oude en nieuwe
instrumenten van rechtshandhaving, augustus
1995.
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Het heenzenden van preventief gehechten kan in alle fasen van de
voorlopige hechtenis plaatsvinden maar geschiedt meestal op het
moment dat de Officier van Justitie, na bevel van de rechter-commissaris
tot bewaring, geen celruimte in een Huis van Bewaring kan vinden voor
een verdachte.

Alle parketten beschikken over een «heenzendofficier» die de verant-
woordelijkheid heeft bij de heenzendbeslissingen. Binnen het college van
procureurs-generaal is het heenzendbeleid het aandachtsgebied van de
procureur-generaal die in het bijzonder belast is met executie-
aangelegenheden, één van de kerntaken van het OM.

Geconfronteerd met een feitelijk tekort aan cellen heeft het college van
procureurs-generaal in oktober 1993 de tijdelijke richtlijn «Heenzen-
dingen» vastgesteld. Deze richtlijn beoogt de beschikbare celcapaciteit
zoveel mogelijk aan te wenden voor de zwaarste gevallen. Zij biedt
procedureregels en een prioriteringssysteem, waarbij vijf prioriteits-
klassen van verdachten worden onderscheiden. Zeer zware gevallen (de
zogenaamde A+ categorie) met een te verwachten strafeis van meer dan
18 maanden mogen niet worden heengezonden.

De door heengezondenen begane delicten zijn in het algemeen van
zodanige ernst dat zij tot een rechtszaak leiden. In principe blijken alle
heengezonden verdachten te worden gedagvaard om ter zitting te
verschijnen en wordt na de zitting bij de politierechter dan wel bij de
meervoudige kamer van de arrondissementsrechtbank een vonnis
uitgesproken. Bijlage 2 schetst globaal het verloop en de uitkomsten van
alle rechtszaken in Nederland. Hiertegen kan men de aantallen zaken
tegen heengezonden preventief gehechten afzetten. In 1995 werden in
totaal 261 000 zaken afgedaan die leidden tot circa 127 000 strafopleg-
gingen, die op hun beurt tot circa 44 400 ten uitvoer te brengen vrijheids-
straffen leidden. Het aantal rechtszaken tegen heengezondenen uit
preventieve hechtenis bleek niet uit de geautomatiseerde parket-
administratie af te leiden. Op grond van het onderzoek van de Reken-
kamer kan men stellen dat de ongeveer 2 730 heenzendingen uit
preventieve hechtenis in 1995 tot circa 1 950 ten uitvoer te brengen
vrijheidsstraffen geleid hebben.

Wanneer het uitgesproken vonnis een vrijheidsstraf betreft en onherroe-
pelijk is geworden – dat wil zeggen er staat geen gewone beroepsmoge-
lijkheid noch beroep in cassatie meer open – dient dit zogenaamde
lopende vonnis naar het Bureau Bijzondere Diensten (BBD) van de DJI te
worden verzonden. Aldaar wordt een procedure voor zelfmelding bij een
penitentiaire inrichting gestart. De heengezonden maar later veroordeelde
verdachten vormen een belangrijk – maar onbekend – percentage van de
zelfmelders.

Bij niet-melding wordt door het BBD een concept-arrestatiebevel naar
het betreffende parket gestuurd. Wanneer arrestatie niet mogelijk is, dient
de veroordeelde door het arrondissementsparket ter signalering te
worden aangemeld bij de divisie Centrale Recherche Informatiedienst
(CRI) van het Korps Landelijke Politiediensten (KLPD) voor opname in het
Opsporingsregister.

Wanneer de dagvaarding in persoon is betekend, is het vonnis ondanks
veroordeling bij verstek na 14 dagen onherroepelijk en vatbaar voor
tenuitvoerlegging. De appèltermijn voor hoger beroep is dan verstreken.

Wanneer de dagvaarding niet in persoon is betekend en de verdachte
bij verstek is veroordeeld, wordt het vonnis pas onherroepelijk indien de
verstekmededeling in persoon is betekend. Wanneer de betekening niet
mogelijk is wordt de veroordeelde opgenomen in het opsporingsregister.
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Betekening kan in dat geval pas plaatsvinden na aanhouding, waarna een
beroepstermijn ingaat.

1.3 Onderzoeksopzet

De Rekenkamer heeft eerder in 1985 en 1990 onderzoek verricht naar de
problemen bij de tenuitvoerlegging van straffen en de beschikbaarheid
van celcapaciteit in het algemeen2. Daaruit bleken onder meer tekortko-
mingen bij de tenuitvoerlegging en onvoldoende gebruik van de
beschikbare celcapaciteit. Op grond van de beschikbare gegevens over de
hoge – zij het recent weer enigszins dalende – bezettingsgraad (ruim 98%)
van de celcapaciteit zag zij geen aanleiding dit laatste onderwerp thans
aan een nader onderzoek te onderwerpen. De Rekenkamer stelde zich in
het onderhavige onderzoek tot doel inzicht te verkrijgen in de heenzend-
problematiek met betrekking tot preventief gehechten. Het heenzenden
van afgestraften, een geheel andere categorie, liet zij buiten beschouwing.

Centraal in het onderzoek stond de vraag in hoeverre en binnen welke
termijn de straffen die aan uit preventieve hechtenis heengezonden
verdachten later in de procesgang worden opgelegd uiteindelijk ten
uitvoer worden gelegd. Omdat het heenzenden en de strafuitvoering
samenhangen met het celtekort, onderzocht de Rekenkamer ook het
opstellen, de betrouwbaarheid en de realisatie van de prognoses voor de
behoefte aan celruimte. Dit deel van het onderzoek had niet alleen
betrekking op de groep heengezondenen.

Voor het beantwoorden van de hoofdvraag bleken onvoldoende
betrouwbare gegevens aanwezig, hetgeen voor de Rekenkamer
aanleiding was een dossieronderzoek in te stellen. Door middel van
gesprekken bij het OM, onder meer met Officieren van Justitie in acht van
de 19 arrondissementen en een analyse van circa 240 dossiers van in het
eerste halfjaar van 1993 uit preventieve hechtenis heengezonden
verdachten werd een betrouwbaar en representatief beeld verkregen van
de mate van en doorlooptijden voor de tenuitvoerlegging van straffen
voor deze categorie. De uitvoering van dit dossieronderzoek leverde
aanzienlijk meer problemen op dan verwacht. De parketten bleken in het
algemeen niet te beschikken over goede informatie over het traject na het
vonnis. De handmatig uit de dossiers verkregen informatie diende dan
ook getoetst te worden aan de informatie die beschikbaar was bij de DJI
en bij de CRI. Hierop wordt in paragraaf 2.3 nader ingegaan.

De Rekenkamer zond haar bevindingen begin mei 1997 aan de minister
van Justitie. Deze zond begin juni haar commentaar, dat voorzien van een
nawoord in hoofdstuk 4 is opgenomen.

2 Zie het Verslag 1985 van de Algemene
Rekenkamer, punt 2.6.3 en het rapport Crimi-
naliteitsbestrijding, Tweede Kamer, vergader-
jaar 1991–1992, 22 355, nrs 1–2.
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2 HEENZENDINGEN

2.1 Heenzenden in de praktijk

Uit de gesprekken met de Officieren van Justitie bleek dat het sturen
van het heenzendproces binnen de parketten algemeen als een belang-
rijke maar moeilijke zo niet onmogelijke taak wordt gezien. Tussen de
parketten bleken verschillen in aanpak en werkwijze aanwezig te zijn.

Desgevraagd verklaarden drie parketten de voorkeur te geven aan
heenzending van preventief gehechten en drie andere aan heenzending
van afgestraften. De overige twee parketten meldden een pragmatisch of
ad hoc-beleid te voeren.

In het algemeen konden de Officieren van Justitie met de bestaande
heenzendrichtlijn wel uit de voeten, zij het dat men vond dat de indeling in
prioriteitsklassen aanzienlijke interpretatieruimte biedt. Er bestaan tussen
de parketten dan ook verschillen in procedure en categorie-toedeling.

Alle parketten zeiden er naar te streven de betekening van de
dagvaarding bij de heenzending te doen plaatsvinden. Dat lukte volgens
hen echter – nog – lang niet altijd. Betrouwbare feitelijke gegevens
daarover ontbraken. Een probleem daarbij vormde volgens de parketten
nogal eens de beschikbaarheid van een (goed) proces-verbaal. Een enkel
parket zei er naar te streven uitreiking en betekening van de dagvaarding
in persoon in het kader van de snelheid zoveel mogelijk reeds op het
politiebureau te doen plaatsvinden.

Voor de fasen tussen heenzending en zitting en voor de verdere
tenuitvoerlegging van vonnissen bestaan geen wettelijke termijnen. De
door de Rekenkamer bezochte arrondissementsparketten hadden in het
algemeen geen (logistieke) normen in de zin van «produktiecijfers» voor
aantallen te dagvaarden of te arresteren personen en voor de doorloop-
tijden in het traject van heenzending tot en met tenuitvoerlegging. Wel
zeiden sommige parketten hiervoor streefcijfers te hebben geformuleerd,
maar deze bleken niet te zijn omgezet in op schrift gestelde taakstellingen.

2.2 Managementinformatie

Aan de hand van de basisgegevens over heengezonden verdachten uit
het informatiesysteem Rapsody in de eerste helft van 1994 en 1995 stelde
de Rekenkamer vast dat deze gegevens niet voldoende bruikbaar waren
voor beleidsmatig gebruik en analyse. Zo bleek het aantal heengezonden
verdachten over de eerste helft van 1994 in Rapsody minder te zijn dan
het aantal heengezonden verdachten volgens de aan de Tweede Kamer
toegezonden kwartaalrapportages. Een bevredigende verklaring voor het
gevonden verschil (circa 12%) werd niet gevonden.

Uit Rapsody, opgezet om Justitie van beleidsinformatie te voorzien over
het gerechtelijke proces en gevoed door gegevens uit het systeem
Compas, kon veel belangrijke managementinformatie niet worden
afgeleid zoals de mate waarin dagvaarding in persoon had plaats
gevonden. In een aanzienlijk aantal gevallen waren in Rapsody geen
gegevens over de betekening ingevoerd. Ook over andere onderdelen van
de procedure na heenzending, zoals de onherroepelijkheid van het vonnis,
het hoger beroep en het traject van tenuitvoerlegging van de opgelegde
straf, waren onvoldoende gegevens in het geautomatiseerde systeem
vastgelegd. Geen van de acht bezochte arrondissementen had een goed
(kwantitatief) inzicht in het proces na de heenzending. Mede door
onvolledige gegevensuitwisseling tussen met name de parketten enerzijds
en de penitentiaire inrichtingen en het BBD anderzijds waren gegevens
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over de uitvoering van straffen aan heengezondenen moeilijk en niet
geheel volledig boven tafel te krijgen.

Het verkrijgen van betrouwbare managementinformatie over
heenzenden en het vervolgtraject werd ook door de parketten zelf als
problematisch gezien. Bij het merendeel van de parketten werd volstaan
met per maand of per kwartaal gemaakte handmatige overzichten van
heengezonden verdachten. Aan de betrouwbaarheid van de handmatige
overzichten twijfelde men in sommige gevallen ook zelf.

2.3 Tenuitvoerlegging vonnissen heengezondenen

2.3.1 Gegevens uit dossieronderzoek

Om de tenuitvoerlegging van vonnissen van heengezonden en later
veroordeelde verdachten te kunnen beoordelen verrichtte de Rekenkamer
dossieronderzoek aangaande verdachten die in de eerste helft van 1993
waren heengezonden. De keuze voor dit jaar was gebaseerd op de
ervaringsgegevens over gemiddelde doorlooptijden. In overleg met het
departement werd het onderzoek gericht op acht voor het totaal als
representatief aan te merken arrondissementen. De zaakdossiers bleken –
naar de mening van de Rekenkamer ten onrechte – onvoldoende en vaak
zelfs helemaal geen gegevens te bevatten over het traject na de
heenzending en de tenuitvoerlegging van straffen. Om deze reden
moesten aanvullende gegevens worden opgevraagd of opgezocht bij de
parketten zelf, het BBD en de CRI. Deze paragraaf wordt afgesloten met
een overzicht van de bevindingen.

Bij het trekken van de steekproef werd uitgegaan van zaken per
parketnummer, wat betekende dat een bepaalde groep heenzendingen
(namelijk die van verdachten die door de Officier van Justitie, anticiperend
op het celtekort, niet worden voorgeleid aan de rechter-commissaris voor
een bevel tot inbewaringstelling) buiten de selectie bleef. Van de
geselecteerde 247 zaken (alle leeftijden) bleek in 4 gevallen geen dossier
aanwezig en was in 5 gevallen sprake van een voeging van de zaken ter
zitting zodat de bevindingen van de Rekenkamer uiteindelijk gebaseerd
zijn op 238 zaken en 235 personen (3 heengezonden verdachten zaten met
2 zaken in de steekproef). Bij 206 heengezonden verdachten had het
daaropvolgende proces inmiddels tot een veroordeling in de vorm van
een vrijheidsstraf dan wel tot een tuchtschool- of taakstraf geleid. In totaal
180 personen (ruim drie kwart) waren medio 1996 tot een onvoorwaarde-
lijke vrijheidsstraf veroordeeld. Tot een taakstraf of tuchtschoolstraf
werden 26 personen veroordeeld. In de overige 32 zaken werd gesepo-
neerd, volgde vrijspraak, was sprake van een voorwaardelijke straf, gratie
of overlijden.

Van de 206 (100%) veroordeelden behoorde bijna de helft (49%) tot de
heenzendcategorie A (een te verwachten strafeis van tussen de 9 en 18
maanden waarbij de «rechtsorde ernstig geschokt is»), ruim een derde
(34,5%) tot de lichtere B-categorie (een te verwachten strafeis tussen 9 en
18 maanden zonder het oordeel dat de rechtsorde geschokt is, dan wel
een te verwachten strafeis tussen de 3 en 9 maanden met ernstig
recidivegevaar) en 1,5% tot de lichte C-categorie (overigen). Van de
overige veroordeelden (15%) was uit de zaakdossiers de categorie niet te
achterhalen. Voor zover anderszins kon worden nagegaan behoorde geen
van hen tot de zwaarste categorie (de categorie A+).

Verreweg het grootste deel van de zaken (circa 75%) betrof diefstal.
Hierbij ging het om diefstal uit woningen of bedrijven, al dan niet gepaard
gaande met braak en of heling. In mindere mate ging het ook om diefstal
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van en uit auto’s. Een aanzienlijk deel van deze diefstallen was gerelateerd
aan drugsgebruik door betrokkenen. Delicten in verband met de
opiumwet vormden ruim 10% van de gevallen. Overvallen en bedrei-
gingen met geweld vormden wat minder dan 10% van de gevallen.
Fraude en verduistering (2,5%) en seksuele delicten (1,5%) vormden
kleinere groepen delicten.

In 36 gevallen (17%) was geen sprake van een vaste woon- of verblijf-
plaats. Van de veroordeelden hadden er 150 (73%) de Nederlandse
nationaliteit.

De doorlooptijd tussen de aanvangsdatum voorarrest en het vonnis van
de arrondissementsrechtbank bedroeg gemiddeld 228 dagen of ruim 7,5
maand. Voor de 6 hofzaken bedroeg de totale gemiddelde doorlooptijd
van aanvang voorarrest tot en met vonnis van het hof ruim 21,5 maanden.

In ruim de helft van de gevallen was sprake van veroordeling bij
verstek.

Figuur 1. Overzicht resultaten dossieronderzoek Algemene Rekenkamer naar het
vervolgtraject van in de eerste helft van 1993 heengezonden verdachten (situatie tot
1 augustus 1996)
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2.3.2 Uitvoering vrijheidsstraffen

De gemiddelde strafduur van de 180 opgelegde onherroepelijke
vrijheidsstraffen (exclusief de 10 in voorarrest uitgezeten straffen)
bedroeg 8 maanden.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1997–1998, 25 630, nrs. 1–2 13



Tabel 2. De tenuitvoerlegging van gevangenisstraffen

aantal %

gecombineerd of in voorarrest ondergaan 10 6%
is of wordt ondergaan 126 70%
nog niet ondergaan 44 24%

Totaal 180 100%

Bron: dossieronderzoek Algemene Rekenkamer.

Ten aanzien van de doorlooptijden constateerde de Rekenkamer dat de
periode tussen inverzekeringstelling en de datum van de aanvang van de
executie (voor de 126 ten uitvoer gelegde zaken) gemiddeld bijna 16
maanden in beslag nam. Daarvan nam de periode tussen heenzending en
vonnis ruim 4,5 maanden in beslag. De periode van onherroepelijk vonnis
tot de aanvang van de tenuitvoerlegging van de straf nam bijna 11
maanden in beslag.

Ruim 3 jaar na de datum van heenzending was in 44 van deze 180 zaken
(ruim 24%) de opgelegde vrijheidsstraf nog niet ten uitvoer gelegd. In
onderstaande tabel wordt samengevat wat op 1 augustus 1996 de stand
van zaken was.

Tabel 3. Status van de nog ten uitvoer te leggen vrijheidsstraffen aan veroordeelden
die in 1993 zijn heengezonden, naar de situatie per 1-8-1996

aantal %

in hoger beroep/cassatie 3 7%
in voorraad BBD 12 27%
recent vonnis 2 5%
arrestatiebevel uitgevaardigd 1 2%
gesignaleerd volgens parket en in het opsporingsregister
aangetroffen 20 46%
gesignaleerd volgens parket maar niet aangetroffen in het
opsporingsregister 4 9%
ten onrechte gearchiveerd 2 4%

totaal 44 100%

Bron: dossieronderzoek Algemene Rekenkamer

Vanaf de datum van het eindvonnis tot aan het afsluiten van het
onderzoek op 1 augustus 1996 was voor deze groep gemiddeld 31,5
maand, dus ruim tweeëneenhalf jaar, verstreken. Van de 44 zaken waren
er 13 in behandeling bij het hof geweest, 3 waren er nog in beroep/
cassatie. Van deze 44 heengezonden verdachten behoorde ongeveer de
helft tot de A-categorie.

2.3.3 Uitvoering taak- en tuchtschoolstraffen

In 26 gevallen vond veroordeling tot een taakstraf of verblijf in een
tuchtschool plaats. Tabel 4 geeft de uitvoering van deze straffen per 1
augustus 1996 weer.
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Tabel 4. Uitvoering van taak- en tuchtschoolstraffen aan veroordeelden die in 1993
zijn heengezonden, opgelegd naar de situatie per 1 augustus 1996

aantal %

tuchtschool voldaan 5 19%
taakstraf voldaan 16 62%
omgezet in gevangenisstraf 1 4%
niet ten uitvoer gelegd 4 15%

totaal 26* 100%

* In 4 gevallen werd in hoger beroep een gevangenisstraf omgezet in een taakstraf.
Bron: dossieronderzoek Algemene Rekenkamer.

Het nog niet ten uitvoer leggen van de taakstraf (4 gevallen) had als
oorzaak:

– het abusievelijk door het arrondissementsparket archiveren van de
zaak (in één geval);

– het zich onttrekken door de veroordeelde aan de taakstraf zonder
sanctie (in één geval);

– het relatief recente vonnis in hoger beroep (in 2 gevallen).

Over de doorlooptijd van voorarrest tot aanvang tenuitvoerlegging van
de taakstraf kon de Rekenkamer in de dossiers geen gegevens traceren.
Wel kon zij op andere wijze nagaan of de taakstraf ten uitvoer was
gebracht.

2.3.4 Analyse dossieronderzoek

Het specifieke karakter van de groep heengezonden en later gevonniste
en gestrafte verdachten valt af te leiden uit een vergelijking met gegevens
over de afhandeling van door het OM aanhangig gemaakte zaken in het
algemeendie overigens door het ontbreken van stroomcijfers van
beperkte waarde is. Een beschouwing daarover is toegevoegd in bijlage 2.

Zeker de helft van de na circa drie jaar nog uit te voeren straffen van
heengezonden en later veroordeelde verdachten zal naar alle waarschijn-
lijkheid niet meer tot uitvoering (kunnen) komen. Geëxtrapoleerd naar de
totale categorie heengezondenen in 1995 zou het om tussen de 250 en 300
veroordeelden gaan en in 1996 om circa 100 veroordeelden.

Een aantal straffen bleek niet uitgevoerd te worden als gevolg van
administratieve onachtzaamheid. Wanneer men de uitkomsten van het
dossieronderzoek op dit punt naar de totalen over 1995 en 1996 extra-
poleert, gaat het om enige tientallen personen per jaar. Dit is mede een
gevolg van het bestaande systeem van archiveren bij de parketten.

Een deel van de veroordeelden en nog niet gestraften bleek niet voor te
komen in het opsporingsregister.

De wel in het opsporingsregister opgenomen veroordeelden bleken op
een enkele uitzondering na een al dan niet vaste woon- of verblijfplaats
buiten Nederland te hebben. De Rekenkamer constateerde dat deze
categorie eerst wordt heengezonden, vervolgens – zoals te verwachten
valt – vaak naar het buitenland vertrekt en dan voor een deel weer in het
opsporingsregister wordt opgenomen. Ook waren tenminste twee
personen kort na het vonnis opgepakt, het land uitgezet en daarna toch
weer opgenomen in het opsporingsregister. Een op deze categorie
heengezondenen gericht beleid ontbrak.

Wettelijke normen voor de – maximale – duur van de periode tussen
vonnis en tenuitvoerlegging zijn niet aanwezig. De Rekenkamer trof bij het
OM ook geen in de praktijk gehanteerde standaardtermijnen aan voor de
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tenuitvoerlegging van straffen die aan heengezondenen zijn opgelegd. De
termijn tussen aanvang voorarrest en tenuitvoerlegging van de daadwer-
kelijk uitgevoerde straffen achtte zij lang, bijna 16 maanden. De relatie
tussen delict, vonnis en straf is dan nog moeilijk te leggen.

Ook voor onderdelen van de procedure waren vrijwel geen termijnen
gesteld. Het BBD hanteerde intern een termijn van 6 maanden voor de
periode tussen ontvangst van het vonnis door het BBD tot de aanvang van
de executie. Uit het dossieronderzoek bleek – voor zover van toepassing
deze termijn bij heengezonden en later gevonniste verdachte ruim 9,5
maand in beslag te nemen. Een vergelijking qua doorlooptijden met
andere groepen was niet goed mogelijk.

2.4 Procedurele knelpunten

2.4.1 Betekening

Er is een aanzienlijke groep heengezonden verdachten zonder vaste
woon- of verblijfplaats, circa 17%. Bovendien is ten aanzien van buiten-
landse woonadressen soms twijfel gerechtvaardigd. Mede daardoor vindt
tenuitvoerlegging van de straf in sommige gevallen alleen nog maar
plaats als de heengezonden verdachte voor andere feiten opnieuw met
politie of justitie in aanraking komt. Hierbij is het van belang dat de
dagvaarding in persoon wordt betekend, zodat het vonnis twee weken na
de uitspraak onherroepelijk wordt en de uitvoering van de straf direct na
aanhouding door de politie kan plaatsvinden.

Het dossieronderzoek van de Rekenkamer bevestigde de veronder-
stelling dat bij het niet betekenen van de dagvaarding in persoon de kans
op uitvoering van de aan heengezondenen later opgelegde straf kleiner
wordt. Voor zover de heengezondenen inmiddels een straf hadden
ondergaan dan wel nog ondergingen was de dagvaarding – voor zover
bekend – in circa 86% van de zaken in persoon betekend. In de zaken
waarin nog geen uitvoering van de straf had plaats gevonden, was dit in
ongeveer de helft van de gevallen gebeurd. Daarnaast bleek dat in bijna
drie kwart van deze zaken veroordeling bij verstek had plaatsgevonden.

In 1993 heeft het college van procureurs-generaal ingestemd met een
voorstel om te komen tot een verhoging van de inspanningen om
dagvaardingen in persoon te betekenen. Deze beleidsmatige aanpak komt
vooral tot uitdrukking in AU-projecten (AU: aanhouden en uitreiken),
waarbij de betekening direct, meestal op het politiebureau, plaatsvindt.

De Rekenkamer trof op arrondissementsniveau echter nog – geen
taakstellingen op dit punt aan.

2.4.2 Zelfmelden en arrestatie

De voorraad «lopende vonnissen» is de laatste jaren sterk toegenomen.
Volgens de nota «In juiste verhouding» waren dat er medio 1996 circa
18 000. Op grond van een analyse van bij de DJI aanwezige gegevens
mag worden aangenomen dat zich hieronder relatief veel heengezon-
denen bevinden. De opkomstpercentages voor zelfmelders vertonen al
jaren een dalende trend. Experimenten met een andere zelfmeldprocedure
(eerdere oproep met terugkoppeling) duiden tot nu toe niet op een
verbetering van de opkomstpercentages. Bij het BBD is een task force in
het leven geroepen om deze groter geworden voorraad lopende
vonnissen versneld weg te werken.

Het onderzoek van de Rekenkamer naar de heenzendingen bevestigde
dat het systeem van oproep door zelfmelding ook voor de groep
heengezondenen niet bevredigend werkt. Arrestatie, met name ten
gevolge van andere delicten of aanrakingen met Justitie bleek binnen
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deze groep vaker tot uitvoering van de straf te leiden dan zelfmelding.
Deze aantallen waren echter niet exact uit de dossiers af te leiden.

Tot nu toe was er geen sprake van een systematische planning van de te
arresteren heengezonden en later veroordeelde verdachten. Al dan niet op
directe aanwijzing van het OM worden in afzonderlijke politieregio’s
veroordeelden gearresteerd op basis van signalering in het opsporings-
register dan wel op basis van een arrestatiebevel als gevolg van uitblij-
vende zelfmelding. Dit leidt bij het BBD tot planningsproblemen als
gevolg van een wisselend aanbod van te plaatsen arrestanten. Bij pieken
in het aanbod moeten gearresteerden soms (wederom) worden heenge-
zonden. Verschillende parketten zeiden om deze reden een afwachtende
houding aan te nemen ten aanzien van het arresteren van
niet-zelfmelders.

2.4.3 Coördinatie tenuitvoerlegging

De tenuitvoerlegging van de (vrijheids)straffen is bij de groep heenge-
zondenen sterk afhankelijk van een goede samenwerking tussen het OM,
diverse onderdelen van de DJI en de politie. Er kunnen tegelijkertijd
verschillende strafrechtelijke acties lopen naar één persoon, zonder dat
sprake is van afstemming tussen de bij de acties betrokken partijen.
Afstemming zou de nodige doelmatigheidswinst bij de tenuitvoerlegging
met zich mee kunnen brengen.

Inmiddels zijn op dit punt verbeteringsvoorstellen gedaan en in
uitvoering genomen. Zo is het BBD er inmiddels toe over gegaan om de
bij haar bekende arrestatiebevelen van personen van wie zij een lopend
vonnis ontvangt op te vragen. De vonnissen worden dan gevoegd in één
nieuwe oproep voor zelfmelding.

In het onderzoek constateerde de Rekenkamer – in enkele gevallen – dat
iemand een oproep voor zelfmelding kreeg en het OM tegelijkertijd
opdracht gaf aan de politie om een arrestatiebevel (in verband met het
niet gehoor geven aan een eerdere oproep tot zelfmelding) ten uitvoer te
leggen, terwijl daarnaast de politie die persoon op basis van signalering in
het opsporingsregister wilde arresteren.

Deze problemen zijn aanleiding geweest om voorstellen te ontwikkelen
voor de oprichting van een landelijk Coördinatiepunt Arrestatieplanning
dat onder verantwoordelijkheid van het OM zal gaan opereren. De totale
administratie ten aanzien van arrestatiebevelen van onherroepelijke
vonnissen komt onder beheer van deze instelling. Ook het plaatsen en
intrekken van opsporingsregister-signaleringen zal door haar worden
verzorgd. Het nieuwe coördinatiepunt zal de politie aansturen met
betrekking tot te arresteren personen waardoor de rol van de parketten
hierbij komt te vervallen.

De verbetering van de coördinatie op het terrein van de gegevens-
voorziening tussen instanties bleek nog onvoldoende. Het lopende project
ter verbetering van de gegevensstromen (het zogenaamde project
Titelstromen) bleek geen mogelijkheden te bieden om de thans aan de
administraties van diverse instanties te ontlenen managementinformatie
over de tenuitvoerlegging te genereren. Titelstromen biedt echter wel
mogelijkheden om persoonsgerichte informatie in plaats van zaakgerichte
informatie over de tenuitvoerlegging te verkrijgen. Dit is met name voor
de vulling van de celcapaciteit van belang.
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2.5 Planning en realisatie van celcapaciteit

Betrouwbare prognoses vormen de basis voor de planning en besluit-
vorming over celcapaciteit en zijn derhalve ook van belang voor de
omvang van het verschijnsel heenzenden. De Rekenkamer ging in
verband daarmee na hoe de gegevens uit diverse onderdelen van de
strafrechtketen worden verwerkt in prognoses voor de behoefte aan
celcapaciteit. Voorts onderzocht zij inhoeverre de besluitvorming over de
uitbreidingen aansloot op de opgestelde prognoses. Een meer gedetail-
leerde analyse daarvan deed zij aan de minister van Justitie toekomen.

Het opstellen en evalueren van de prognoses voor de behoefte aan
celcapaciteit bleek binnen Justitie door de DJI te gebeuren. Ook het
opstellen van cijfers voor de werkelijke gemiddelde behoefte per jaar (dat
wil zeggen de capaciteit die nodig zou zijn geweest om alle in een jaar ten
uitvoer te leggen straffen ook daadwerkelijk ten uitvoer te brengen) is een
zaak van de DJI.

Hoewel de DJI, voor zover de Rekenkamer kon nagaan, bij het opstellen
van de prognoses voor het gevangeniswezen sinds 1990 met alle
relevante factoren rekening had gehouden, moest in het model vaak
worden volstaan met ramingen of schattingen van variabelen uit het
gehanteerde model. Zo bleek voor het gevangeniswezen niet consequent
te zijn omgegaan met de groep heengezonden verdachten die door de
Officier van Justitie, anticiperend op het celtekort, niet worden voorgeleid
aan de rechter-commissaris voor een bevel tot inbewaringstelling. Deze
zogenoemde «latente behoefte» was soms wel en soms niet in de
opgestelde prognoses meegenomen. Ook bij de DJI bestond de nodige
twijfel over de volledigheid en betrouwbaarheid van de omvang van deze
latente behoefte. De afwezigheid van betrouwbare gegevens over de
tenuitvoerlegging van straffen, niet alleen aan heengezonden en later
veroordeelde verdachten maar ook aan andere groepen veroordeelden,
betekende eveneens een complicatie voor het opstellen van prognoses.

Evaluatie van de prognoses door vergelijking met cijfers over feitelijke
ontwikkelingen bleek voor de sector gevangeniswezen slechts beperkt
plaats te vinden. Oorzaak hiervan was dat het CBS als gevolg van
onvolledige en onbetrouwbare gegevens van de arrondissements-
parketten slechts tot en met 199o cijfers over de straftoemeting kon
leveren. Betrouwbare gegevens over de opgelegde strafduur bleken niet
voorhanden.

Sommige gegevens, zoals bijvoorbeeld de voorraad arrestatiebevelen
bij de parketten en het percentage gearresteerden, waren schattingen van
de DJI omdat geen enkel zicht bestond op de werkelijke cijfers.

De besluitvorming over de te realiseren behoefte en de realisatie van de
capaciteit bleek een gecompliceerd proces waarbij behalve de DJI met
name ook het OM en het kerndepartement betrokken zijn. De rol en de
verantwoordelijkheden van de diverse participanten bleken daarbij niet te
zijn vastgelegd. Dit leidt ertoe dat de door de DJI opgestelde prognoses
niet steeds traceerbaar zijn in de ambtelijke en politieke besluitvorming.
Dit kan worden geïllusteerd aan de hand van de door de DJI opgestelde
capaciteitsprognoses voor het gevangeniswezen voor de periode
1996–2000. Zij vormden naar de opvatting van de DJI een minimumoptie.
Er zijn echter opmerkelijke verschillen tussen deze prognoses en de cijfers
die de regering voor dezelfde periode hanteert in de naar de Tweede
Kamer gezonden voorstellen voor capaciteitsuitbreiding naar aanleiding
van het rapport van de commissie-Korthals Altes.

Deze verschillen schuilen onder meer in het al dan niet incalculeren van
de overcapaciteitsmarge om pieken in het aanbod op te kunnen vangen
en de voortzetting van het gebruiken van politiecellen. Verder is in de
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regeringsvoorstellen uitgegaan van een gemiddelde strafduur bij
vreemdelingenzaken en snelrechtzaken die korter is dan de door de DJI
berekende strafduur. Tenslotte wordt in de voorstellen van de regering de
celcapaciteit benodigd voor de uitvoering van de eind 1995 aanwezige
voorraad achterstallige lopende vonnissen niet meegenomen.

Voorts rezen tijdens het onderzoek twijfels ten aanzien van het
taakstellende voornemen om de behoefte aan (extra) cellen op te vangen
door meer taakstraffen. Verschillende van de geïnterviewde heenzend-
officieren achtten een verdere verschuiving van vrijheidsstraffen naar
taakstraffen, gezien de aard van de begane delicten, weinig realistisch.

De realisatiefase bleek in het algemeen geen belangrijke gevolgen te
hebben voor het opstellen van prognoses. Op één onderdeel is dit echter
wel het geval: het verschil tussen de oplevering van nieuwe gevange-
nissen en het volledig bruikbaar zijn van die capaciteit. Dit verschil
bedraagt minstens vier maanden. Hiermee is in de prognoses van de DJI
noch in de regerinsvoorstellen rekening gehouden.

De Rekenkamer stelde vast dat het gebrek aan betrouwbare
managementinformatie doorwerkte in het prognosetraject. In het proces
van besluitvorming kwam daar nog bij dat de taken en verantwoordelijk-
heden binnen Justitie op dit punt onvoldoende helder waren.
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3 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

Het beleidsterrein waarop het onderzoek van de Rekenkamer zich
richtte, is sterk in beweging. De beleidsvoornemens ten aanzien van
heenzenden zoals die onder meer in de nota «In juiste verhouding» zijn
vastgelegd, bestrijken een breed terrein en geven aanzetten tot verbe-
tering van de situatie.

Het huidige beleid van de minister van Justitie ten aanzien van
heenzenden en tenuitvoerlegging van straffen gaat echter uit van twee –
moeilijk te verenigen – sporen. Enerzijds benadrukt de minister telkenmale
het belang van strafuitvoering voor een geloofwaardige rechtshandhaving
en is het beleid gericht op het verminderen, zo niet opheffen, van
heenzendingen. In 1996 is het aantal heegezondenen ten opzichte van
1995 aanzienlijk gedaald als gevolg van een belangrijke uitbreiding van de
celcapaciteit. Anderzijds erkent de minister dat het verschijnsel
heenzenden in werkelijkheid voorlopig niet is uit te bannen waardoor een
daarop toegespitst beleid en uitvoering ervan van belang blijven.

De kwaliteit van de beschikbare gegevens over heenzending en de
tenuitvoerlegging van straffen bleek onvoldoende voor beleidsmatig
gebruik en analyse. De door het OM en anderen in dit verband gehan-
teerde geautomatiseerde gegevenssystemen zijn naar de mening van de
Rekenkamer in het algemeen thans niet voldoende geschikt voor het
verkrijgen van managementinformatie. Voor informatie over de tenuit-
voerlegging van straffen is het OM overigens zeer afhankelijk van door
anderen beheerde systemen.

Het beleid bleek niet in voldoende mate gebaseerd op feitelijke, actuele
en betrouwbare gegevens. Van het OM, aan wie als één van de kerntaken
het tenuitvoerleggen van straffen is opgedragen, mag naar de mening van
de Rekenkamer verwacht worden dat het beschikt over betrouwbare
informatie over heenzendingen en de tenuitvoerlegging van vonnissen.
Aangezien dergelijke informatie ontbrak moest de Rekenkamer zelf nadere
gegevens verzamelen over het uitvoeringstraject na de heenzending. Aan
de hand van deze moeizaam te vergaren informatie constateerde zij dat in
de gevallen waarin aan heengezondenen later een (vrijheids)straf was
opgelegd (meer dan driekwart van de onderzochte steekproef) deze na
drie jaar bij bijna een kwart nog niet ten uitvoer was gelegd.

Voor een deel van de heengezonden verdachten bestaat een aanzienlijk
risico dat de later aan hen opgelegde taak- en vrijheidsstraffen nimmer
ten uitvoer zullen worden gelegd. Dit betreft voor een deel in het
buitenland woonachtige personen, soms zonder vaste woon- of verblijf-
plaats. De Rekenkamer beval de minister aan een op deze categorie
gericht heenzendbeleid te ontwikkelen.

Zij acht het onjuist dat veroordeelde personen zich door administratieve
onachtzaamheid kunnen onttrekken aan het ondergaan van een vrijheids-
straf. Zij beval aan het administratieve systeem en de archivering terzake
te verbeteren.

Bij de (vrijheids)straffen die wel ten uitvoer worden gelegd bedroeg de
termijn tussen de aanvang van het voorarrest en de tenuitvoerlegging van
de straf gemiddeld bijna 16 maanden. De lange duur van deze periode,
vooral van de periode tussen vonnis en de tenuitvoerlegging van de straf
(circa 11 maanden) maakt dat de relatie tussen delict, vonnis en straf in de
rechtsketen voor zowel veroordeelden als samenleving soms nog moeilijk
uit te leggen is. De Rekenkamer acht het voortduren van deze situatie
ongewenst.
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Het OM kan zijn taak als eerstverantwoordelijke voor de tenuitvoer-
legging van (vrijheids)straffen naar het oordeel van de Rekenkamer thans
onvoldoende waarmaken. Het OM maakt echter ook zelf onvoldoende
gebruik van de hem ten dienste staande sturingsmogelijkheden, zowel bij
de uitvoering van het heenzendbeleid als bij het tenuitvoerleggen van
straffen.

De Rekenkamer beval de minister aan duidelijke taakstellingen zowel op
het niveau van het ministerie als op het niveau van het OM – te formu-
leren voor het traject van tenuitvoerlegging van straffen, in het bijzonder
ten aanzien van heengezonden en veroordeelde verdachten.

Zij gaf de minister in overweging op dit punt nadere regels te formu-
leren.

De kwaliteit van de managementinformatie over heenzenden en het
tenuitvoerleggen van vonnissen en straffen dient verbeterd te worden. Dit
vergt niet alleen daarop toegesneden systemen, het vergt ook een
verbetering van de betrouwbaarheid van de basisgegevens. Dat kan
alleen worden bereikt door een strakkere discipline bij de invoer van
gegevens en een betere informatie-uitwisseling tussen de verschillende
bij de tenuitvoerlegging van heenzenden en straffen betrokken instanties.

Voor het opstellen van prognoses met betrekking tot de behoefte aan
celruimte is de afwezigheid van goede en betrouwbare (management-)
gegevens eveneens een ernstige complicatie. Deze conclusie heeft niet
alleen betrekking op gegevens omtrent heengezondenen maar ook op
gegevens met betrekking tot de strafrechtketen in het algemeen.
Betrouwbare gegevens over de tenuitvoerlegging van straffen en de
opgelegde strafduur in het algemeen bleken niet in voldoende mate
aanwezig.

Het proces van de besluitvorming over de voorstellen tot vaststelling
van de te realiseren capaciteitsuitbreidingen bleek binnen Justitie op een
weinig doorzichtige wijze plaats te vinden. De Rekenkamer beval de
minister aan om de verantwoordelijkheden in dit verband voor het OM, de
DJI en het kerndepartement helder aan te geven. Zij meent dat de
verantwoordelijkheid voor het opstellen van prognoses met betrekking tot
celcapciteit duidelijk bij het kerndepartement dient te liggen. Het OM en
de DJI dienen de daarvoor benodigde (betrouwbare en actuele) gegevens
aan te leveren, gezien hun eigen verantwoordelijkheden. Daaraan
ontbreekt het vooralsnog.
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4 REACTIE MINISTER EN NAWOORD REKENKAMER

De minister had bezwaar tegen een typering van haar beleid inzake
heenzenden en tenuitvoerleggen van straffen als een tweesporenbeleid.
Eerder zou het getypeerd moeten worden als een beleid dat enerzijds
gericht is op het beperken en idealiter voorkomen van heenzendingen en
anderzijds op een beperking van ambities vanuit realiteitszin. Zij onder-
kende dat het geheel voorkomen van heenzendingen vooralsnog praktisch
niet haalbaar is. Ondanks de niet geringe uitbreiding van celcapaciteit is
het niet mogelijk gebleken een bepaalde hoeveelheid cellen te creëren die
kan dienen als buffercapaciteit om schommelingen in het aanbod op te
vangen. Alle ter beschikking gestelde extra cellen stroomden onmiddellijk
vol. Bij pieken in het aanbod zijn volgens de minister heenzendingen
welhaast onvermijdelijk. De door de Rekenkamer aangeduide punten van
zorg op dit terrein werden door de minister onderschreven.

De minister meende dat nader onderzoek nodig is ten aanzien van de
gevolgen van de aanbeveling van de Rekenkamer om voor de categorie in
het buitenland woonachtige personen, al dan niet met vaste woon- of
verblijfplaats, specifiek heenzendbeleid te ontwikkelen. Wat de gebrekkige
samenhang in het arrestatiebeleid betreft bezint het OM zich in samen-
spraak met het departement van Justitie op mogelijkheden het aantal
arrestaties systematisch te verkleinen door het aantal lopende vonnissen
te reduceren.

De minister bleek de zorg van de Rekenkamer voor een betrouwbare,
volledige en actuele informatievoorziening te delen. Met name door de
volledige invoering van het deelsysteem Titelstromen voor elektronisch
berichtenverkeer tussen het OM en de DJI zal volgens haar een aanzien-
lijke verbetering van de informatievoorziening worden gerealiseerd.
Voorts is over de informatieverstrekking door het OM ten behoeve van
capaciteitsprognoses besloten tot de invoer van een landelijke query,
waarin per maand wordt vastgesteld hoeveel detentiejaren in eerste
aanleg door de rechtbanken zijn opgelegd. De query zal per ultimo juni
1997 aan de parketten worden toegezonden en zal op het Parket-Generaal
bewerkt worden ten behoeve van de verstrekking van informatie aan de
DJI.

Inmiddels werd de capaciteitsprognose herijkt in multidisciplinair
verband, waarin naast de DJI de Beleidsdirectie Preventie, Jeugd en
Sancties en het Wetenschappelijk Onderzoeksen Documentatie Centrum
participeerden. Laatstgenoemde instelling draagt zorg voor de aggregatie
van informatie vanuit het OM. Met deze werkwijze, die ook voor toekom-
stige meerjarenramingen zal worden gehanteerd, wil de minister
tegemoet komen aan de aanbeveling van de Rekenkamer om de uiteinde-
lijke verantwoordelijkheid voor het opstellen van prognoses niet slechts
bij de DJI te leggen. Daarnaast is de prognosemethodiek op enkele
onderdelen mede met behulp van een extern bureau verbeterd. Tenslotte
wees de minister erop dat het Sociaal en Cultureel Planbureau gevraagd
is zich vanuit de daar aanwezige expertise een oordeel te vormen over de
wijze waarop de toekomstige inrichtingscapaciteit wordt geraamd.

De Rekenkamer acht het verheugend dat de minister in haar antwoord
aangeeft extra inspanningen te willen leveren om te komen tot een
betrouwbare, volledige en actuele informatievoorziening. De Rekenkamer
heeft wel aarzelingen of de in gang gezette verbeteringen afdoende zullen
blijken te zijn. Naar haar oordeel zijn de systemen Rapsody en Titel-
stromen – waarvoor de verbeteringen op zich wel wenselijk zijn – minder
goed ingericht voor het verkrijgen van de managementinformatie
waaraan behoefte is.
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De minister gaat in haar reactie niet in op de aanbeveling duidelijke
taakstellingen te formuleren en nadere regels te stellen voor de tenuit-
voerlegging van straffen. De Rekenkamer betreurt dit. Zij acht de huidige
situatie waarbij soms sprake is van zeer lange uitvoeringstermijnen in
combinatie met het soms geheel niet tot uitvoering brengen van door de
rechter opgelegde straffen, een aantasting van dit deel van ons rechts-
stelsel.
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BIJLAGE 1 AFKORTINGEN/VERKLARENDE WOORDENLIJST

AU projecten Aanhouden en Uitreiken
BBD Bureau Bijzondere Diensten (van DJI)
CRI Divisie Centrale Recherche informatie (van KLPD)
CBS Centraal Bureau voor de Statistiek
DJI Dienst Justititiële Inrichtingen
KLPD Korps landelijke politiediensten
OM Openbaar Ministerie
TBS Terbeschikkingstelling

Betekening = gerechtelijke bekendmaking van een schriftelijk stuk en
mededeling van de inhoud daarvan aan de woonplaats van de geadres-
seerde door een deurwaarder (justititiële ambtenaar) die daarvan een
verklaring of akte opmaakt.

Dagvaarding = (doorgaans schriftelijke) mededeling aan een verdachte
dat hij op een bepaald tijdstip voor de rechter zal moeten verschijnen. Een
dagvaarding voor strafzaken bevat behalve de oproeping ook de
telastlegging.

Om een vonnis onherroepelijk te doen zijn dient de dagvaarding in
principe in persoon te zijn betekend.

Executie = feitelijke tenuitvoerlegging (vrijheids)straf.

Heenzenden van preventief gehechten = vrijlaten van verdachten uit
voorlopige hechtenis.

Heenzenden van afgestraften = vrijlaten van veroordeelden die hun straf
ondergaan en wel in de laatste fase van de detentie. Het verschil met
zogenaamde vervroegde invrijheidstelling is dat deze zich over een
langere periode kan uitstrekken.

Inverzekeringstelling van een verdachte = bevel van de Officier van
Justitie tot het in verzekerde bewaring stellen van een verdachte in
gevallen waarin voorlopige hechtenis is toegelaten en de tijd dat een
verdachte wordt opgehouden voor verhoor (maximaal 6 uur) verstreken
is. Dit bevel is drie dagen van kracht, met verlengingsmogelijkheid van
drie dagen door de rechter-commissaris. Inverzekeringstelling vindt in
principe op een politiebureau plaats.

Inbewaringstelling = door de rechter-commissaris op vordering van de
Officier van Justitie in verzekerde bewaringstelling van een verdachte.
Inbewaringstelling vindt in principe in een Huis van Bewaring plaats.

Lopend vonnis = voor uitvoering vatbare gerechtelijke uitspraak.

Openbaar Ministerie = staatsorgaan belast met het geven van leiding bij
de opsporing van strafbare feiten, de vervolging van de daders en de
tenuitvoerlegging van straffen.

Parket = verzamelterm voor de functionarissen en/of bureaus bij het
Openbaar Ministerie

Voorarrest = voorlopige hechtenis en kan zowel inbewaringstelling als
gevangenhouding omvatten.
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Zelfmelding = Oproep voor het ondergaan van een vrijheidsstraf waarbij
er vanuit wordt gegaan dat de veroordeelde zichzelf meldt bij de
gevangenis/instelling waar hij of zij de straf dient te ondergaan.
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BIJLAGE 2 AFDOENING MISDRIJVEN EN ECONOMISCHE DELICTEN

Uit de in november 1996 door het Ministerie van Justitie gepubliceerde
«Kerncijfers OM 1995/1996» valt enig vergelijkingsmateriaal te halen voor
de in dit rapport neergelegde bevindingen van de Rekenkamer. Dat
materiaal is echter in tegenstelling tot het onderzoek van de Rekenkamer
niet gebaseerd op onderzoek waarbij (steekproeven van) in behandeling
genomen zaken worden gevolgd tot aan de afdoening en de eventuele
tenuitvoerlegging van straffen.

Bij de «Kerncijfers OM 1995/1996» gaat het om gegevens over de in
genoemde periode door het Openbaar Ministerie en/of de rechter
afgedane zaken al naar gelang de wijze van afdoening. Als men de
afdoeningswijze van zaken van heengezondenen uit het dossieronderzoek
van de Rekenkamer vergelijkt met de afdoening van zaken in 1995 in het
algemeen, blijkt dat zaken van heengezondenen veel vaker tot behan-
deling door de rechter leiden dan zaken in het algemeen (circa 90% in het
dossieronderzoek versus circa 55% in het algemeen).

Het verschil wordt vooral veroorzaakt door het geringe aantal sepots en
de afwezigheid van transacties in de steekproef voor het dossier-
onderzoek.

Zaken van heengezonden preventief gehechten leiden veel vaker tot een
vrijheidsstraf. Van de door de rechter afgehandelde zaken aangaande deze
categorie geldt dat voor driekwart van de gevallen, in het algemeen geldt
dat voor circa een derde van de gevallen.

Over het al dan niet tenuitvoerleggen van vrijheidsstraffen in het
algemeen zijn geen betrouwbare cijfers voorhanden. Over (gemiddelde)
doorlooptijden bij de afdoening en bij de tenuitvoerlegging van straffen
zijn nog – geen betrouwbare cijfers beschikbaar. Blijkens het antwoord
van de minister van Justitie op kamervragen (Tweede Kamer, vergaderjaar
1996–1997, 25 000 VI, nr. 6, blz. 21) worden in 1997 eenduidige registratie-
richtlijnen ingevoerd, die het mogelijk maken een betrouwbaar beeld te
geven van (gemiddelde) doorlooptijden bij de afhandeling. Er is nog geen
zicht op wanneer betrouwbare cijfers over de doorlooptijden bij de
tenuitvoerlegging van straffen beschikbaar komen.
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