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Voorwoord

Tot 1996 maakte het ministerie van Justitie eens in de vier jaar een prognose
van de capaciteitsbehoefte in de justitiéle inrichtingen. Omdat een frequentie
van eens in de vier jaar als onvoldoende werd ervaren, zegde toenmalig
minister Sorgdrager in 1996 aan de Tweede Kamer toe dat het ministerie
voortaan elk jaar een prognose van de behoefte aan sanctiecapaciteit zou
maken. Daarbij zouden ook de extramurale sancties aan de orde komen. In
1998 heeft het WODC de taak op zich genomen om jaarlijks een actualisering
van de prognoses te maken. In 1999 publiceerde het WODC het eerste
rapport in dit kader, het voor u liggende rapport is het tweede.

Het eerste rapport kwam tot stand onder leiding van Petra Steinmann. Zij is
inmiddels werkzaam bij DPJS. Bij de vervaardiging van de tweede prognose
hebben we het dan ook zonder haar moeten stellen, maar we hebben nog wel
dankbaar gebruik gemaakt van teksten uit het eerste rapport. Zo heeft Petra
toch een belangrijke bijdrage aan dit rapport geleverd, waarvoor dank.

Bij de vervaardiging van de prognoses zijn we volledig afhankelijk van
gegevens die anderen aan ons aanleveren. Met name de inspanningen van
Harm Aten (CBS) om de gegevens over straftoemeting op tijd beschikbaar te
hebben, waarderen wij zeer. Verder gaat onze dank uit naar Nol van
Gemmert, Eric Spaans (beide DJI), Frans Larmené (Raad voor de
Kinderbescherming), Gerhard Ploeg (SRN) en Annemiek van Eggeraat
(Halt-Nederland). Zij leverden op deelterreinen belangrijke informatie.
Tenslotte gaat onze dank uit naar de leden van de begeleidingscommissie
(zie voor de samenstelling van de begeleidingscommissie bijlage 1).

Wieger van der Heide
Debora Moolenaar
Frank van Tulder
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Samenvatting

Dit rapport presenteert de tweede actualisering van de prognose sanctiecapaciteit die onder de
verantwoordelijkheid van het WODC tot stand komt. Het betreft prognoses van de benodigde
sanctiecapaciteit in de periode 2000-2005 voor de terreinen Halt, taakstraffen (minder- en
meerderjarigen), justitiéle jeugdinrichtingen, gevangeniswezen, vreemdelingenbewaring en tbs-
klinieken.

De prognoses zijn ‘beleidsneutraal’ . Dat wil zeggen dat ze uitgaan van gelijkblijvend beleid. Het effect
van aanstaande beleids- en wetswijzigingen is niet in de prognoses verdisconteerd. Deze slag wordt
door de beleidsdirecties van het ministerie van Justitie gemaakt.

De wijze waarop de prognoses van de diverse terreinen tot stand komen, is gelijk aan die welke
gevolgd is in de vorige actualisering prognose sanctiecapaciteit (Steinmann e.a. 1999). Dit betekent
dat voor het gevangeniswezen (excl. vreemdelingenbewaring) en de taakstraffen meerderjarigen het
verklaringsmodel Jukebox-1 is gebruikt. Dit model legt een verband tussen maatschappelijke
ontwikkelingen en ontwikkelingen in de strafrechtelijke reactie op de criminaliteit enerzijds en
ontwikkelingen in de criminaliteit anderzijds. Ook spelen (niet nader verklaarde) trendmatige
ontwikkelingen in dit model een belangrijke rol.

Voor de overige terreinen, waarvoor (nog) geen verklaringsmodel beschikbaar is, is de ontwikkeling
van de capaciteitsbehoefte gerelateerd aan de te verwachten ontwikkeling van één of meer van
belang zijnde indicatoren. Voor een nadere toelichting op de gehanteerde methoden wordt verwezen
naar Steinmann e.a. 1999.

Prognoses sanctiecapaciteit

Halt

De prognose van de Halt-afdoeningen voorziet een stijging van 33% in de periode 1999-2005.
Het aantal Halt-afdoeningen komt dan uit op ongeveer 29.000 in 2005. Dit is ongeveer de helft
van het totale, verwachte aantal door de politie gehoorde minderjarige verdachten. Van de
onderzochte achterliggende ontwikkelingen blijkt het steeds intensiever wordende
verwijzingsbeleid van de politie de belangrijkste verklaring van de toename van de Halt-
afdoeningen. Daarnaast draagt de verwachte groei van het aantal 12- t/m 17-jarigen in de
Nederlandse bevolking bij aan de te verwachten groei (hoofdstuk 2).

Taakstraffen minderjarigen

Het aantal taakstraffen zal naar verwachting nog fors door blijven groeien: 68% toename in
1999 - 2005. Daarmee komt het aantal taakstraffen in 2005 uit op 19.500. Met name de
verwachte groei in het percentage gehoorde minderjarige verdachten dat een taakstraf krijgt,
draagt aan deze groei bij. In deze ontwikkeling komt het effect van het beleid dat na de
Commissie Van Montfrans is ontwikkeld, alsmede van de rekwireerrichtlijn van het Openbaar
Ministerie (‘taakstraf, tenzij' ) tot uitdrukking. Ook de verwachte groei van het aantal 12- t/m
17-jarigen in de Nederlandse bevolking en de groei van het percentage 12- t/m 17-jarigen dat
door de politie wordt gehoord, dragen bij aan de verwachte groei (hoofdstuk 3).

Justitiéle jeugdinrichtingen

De capaciteitsbehoefte bij de justitiéle jeugdinrichtingen zal in de periode 1999-2005 naar
verwachting fors toenemen. De verwachte gemiddelde jaarlijkse groei is zelfs groter dan werd
geprognosticeerd in de vorige prognose uit 1999. Voor de opvanginrichtingen is een groei
geraamd van

65%; voor de behandelinrichtingen 70%. Het aantal benodigde plaatsen

in de behandelinrichtingen komt daarmee in 2005 op 1.790 plaatsen; in de opvanginrichtingen
is dat 1.240 plaatsen. Vooral de verwachte stijging van het aantal bevelen tot bewaring en in



het aantal lopende ondertoezichtstellingen (ots) per 100.000 12- t/m 17-jarigen zijn debet aan
de verwachte groei. De bijstelling naar boven ten opzichte van de prognose uit 1999 van de
strafrechtelijke behandelcapaciteit heeft een hogere inschatting van de gemiddelde lengte van
de pij-maatregel als oorzaak. Verder spelen de groei van het aantal opgelegde pij-
maatregelen, van het aantal strafrechtelijk minderjarigen en van de gemiddelde verblijfsduur in
opvanginrichtingen een rol (hoofdstuk 4).

Taakstraffen meerderjarigen

Bij de taakstraffen meerderjarigen wordt een groei voorzien van 22% in de periode 1999-
2005. Het verwachte aantal taakstraffen in 2005 is 22.100. De voorziene groei is vooral het
gevolg van de groei van het totale aantal door de rechter opgelegde straffen (hoofdstuk 5).
Gevangeniswezen (exclusief vreemdelingenbewaring)

De benodigde sanctiecapaciteit bij het gevangeniswezen stijgt naar verwachting in 1999-2005
met 2%. Daarmee vertoont het gevangeniswezen

de laagste groei van alle sanctieterreinen in dit rapport. De stijging is het gevolg van een
verwachte stijging van het totaal aantal door de rechtspraak opgelegde bestraffingen (inclusief
transacties OM; +19% in 1999-2005) en een zeer licht groeiend aandeel gevangenisstraffen
daarin. Een effect dat de groei duidelijk remt, is de verwachte sterke daling van de gemiddelde
strafduur (met 13% in de periode 1999-2005). Dit is het gevolg van een relatief sterke
toename van het aantal korte gevangenisstraffen. In 2005 wordt een benodigde capaciteit van
circa 11.700 verwacht (hoofdstuk 6).

Vreemdelingenbewaring

De behoefte aan plaatsen voor vreemdelingenbewaring neemt volgens de prognose in 1999-
2005 toe met 42%. De capaciteitsbehoefte in 2005 wordt dan circa 1.630 plaatsen. De stijging
is vooral het gevolg van de toegenomen verblijffsduur van vreemdelingen (hoofdstuk 7).

Thsklinieken

De behoefte aan plaatsen in ths-klinieken stijgt tussen 1999 en 2005 met naar schatting 12%.
In 2003 wordt een maximum bereikt van circa 1.350 plaatsen. Daarna treedt een lichte
afname op. Deze is met name het gevolg van de verwachting dat het jaarlijkse aantal tbs-
opleggingen zal blijven onder het niveau dat in het midden van de jaren negentig werd bereikt.
De ontwikkeling van dit aantal is overigens in het recente verleden zeer grillig geweest en de
prognose op dit gebied is dan ook onzeker. De gemiddelde behandelduur van in een tbs-
kliniek opgenomen personen is bij de prognose op grond van recente schattingen op circa 9
jaar gesteld (hoofdstuk 8).

Totaaloverzicht

Tabel 1 geeft de geprognosticeerde capaciteitsbehoefte voor de intramurale sectoren
gemiddeld per kalenderjaar weer en voor de extramurale sectoren in aantallen per
kalenderjaar. De aantallen in de eerste kolom (1999) betreffen de feitelijk vastgestelde
behoefte; de aantallen in de jaren erna zijn prognoses. Voor de exacte aantallen en de ultimo-
cijffers (deze betreffen de verwachte capaciteitsbehoefte aan het eind van het jaar) wordt
verwezen naar bijlage 4.

Tabel 1: Prognoses voor de diverse sanctieterreinen (1999 is realisatie)

1999/ 2000/ 2001| 2002 2003| 2004| 2005 groei

2005
t.o.v.
1999

Halt-af doeningen 21.700| 22.900| 24.100| 25.400| 26.700| 27.900| 28.800 3%

taakstraffen minderjarigen |11.600| 12.700| 13.900| 15.30C| 16.700| 18.200| 19.500 68%

justitiéle 1.81C/ 1.960| 2170, 2.40C| 2.620| 2.830| 3.040 68%

jeugdinrichtingen

taakstraffen 18.10C| 19.900| 20.700| 20.900| 21.400| 21.800| 22.100 22%

meerderjarigen

gevangeniswezen (excl. |11.400 11.400| 11.700| 11.800| 11.800| 11.800| 11.700 2%

vreemdelingenbewaring)

vreemdelingenbewaring 1.15C) 1.220, 1.300/ 1.390| 1.470| 1550, 1.630 42%




‘tbs—klinieken |1.2oc\ 1.240\ 1.300\ 1.360| 1.360| 1.35o| 1.35o| 12%

Tabel 1 laat zien dat op alle onderdelen groei wordt verwacht. Bij de sancties tegen jeugdigen
is deze groei groter dan bij de volwassenen. Ten opzichte van de prognoses uit 1999
(Steinmann e.a. 1999) is de nu voorziene groei in de periode 1999-2003 groter bij de
taakstraffen minderjarigen en kleiner bij de sectoren Halt, gevangeniswezen en ths. De
verschillen bij de overige sectoren zijn klein.

Het verleden heeft geleerd dat bij prognoses altijd voorspelfouten kunnen optreden. Daarom
gaan alle in dit rapport gepresenteerde prognoses vergezeld van een beschrijving van de
onzekerheden in de prognoses. Tevens wordt getracht (een deel van) de onzekerheden
kwantitatief te duiden via de formulering van een betrouwbaarheidsinterval rond de
prognoses. De onzekerheden blijken relatief groot bij Haltafdoeningen en
vreemdelingenbewaring. Een uitkomst in 2005, die 25% onder of boven de prognose ligt, is
goed denkbaar. Relatief klein zijn de marges bij de behandelinrichtingen en de taakstraffen.
Hierbij zijn afwijkingen in 2005 tot 10% onder of boven de prognose goed denkbaar.



1 Inleiding

Dit rapport presenteert de tweede prognose van de sanctiecapaciteit die onder
de verantwoordelijkheid van het WODC tot stand is gekomen. Het rapport
‘Prognose van de sanctiecapaciteit, 1999-2003’ van Steinmann e.a. was het
eerste en verscheen eind 1999. De publicatiedatum van dat rapport was
aanzienlijk later dan gepland'. Omdat het WODC de plicht op zich heeft
genomen om jaarlijks een actualisering van de prognoses te publiceren, had in
het voorjaar van 2000 weer een nieuwe prognose uit moeten komen. Omdat een
zo kort op elkaar verschijnen van prognoses als verwarrend en ongewenst werd
ervaren, is besloten om bij wijze van uitzondering één jaar over te slaan en een
actualisering van de prognose in het voorjaar van 2001 te publiceren. Het
voorliggende rapport is hiervan het resultaat.

Het doel van dit rapport is het op grond van de meest recente gegevens
presenteren van prognoses van de capaciteitsbehoefte op het terrein van het
gevangeniswezen (inclusief vieemdelingenbewaring), de tbs-klinieken, de
justitiéle jeugdinrichtingen, de taakstraffen (meerder- en minderjarigen) en de
Halt-afdoeningen.

De prognoses zijn ‘beleidsneutraal’. Dat wil zeggen dat het effect van
aanstaande beleids- en wetswijzigingen niet is gekwantificeerd en niet in de
prognoses is verdisconteerd. Verwacht mag worden dat bijvoorbeeld de nieuwe
wetgeving inzake taakstraffen die in 2001 in werking zal treden, effect heeft op
het aantal uit te voeren taakstraffen. Ook het effect van in het verleden van
kracht geworden beleid wordt niet apart gekwantificeerd. Wel is dit beleid
verdisconteerd in de prognoses voor zover het invloed heeft gehad op de
capaciteitsbehoefte en op de trend van de variabelen die betrokken zijn bij de
totstandkoming van de prognoses.

Ten behoeve van de Rijksbegroting zal door de beleidsdirecties van het Mv] een
inschatting worden gemaakt van de effecten die nieuw beleid en nieuwe
wetgeving hebben op de capaciteitsbehoefte. Tezamen met de beleidsneutrale
prognoses uit het onderhavige rapport resulteert dit in prognoses inclusief
beleidseffecten. Deze prognoses worden uiteengezet in een brief die naar
verwachting in mei 2001 aan de Tweede Kamer zal worden gestuurd. In 1999 is
een dergelijke brief naar de Tweede Kamer gestuurd. Deze brief is opgenomen
in bijlage 5.

Voor elk van de onderscheiden sanctieterreinen worden voor zover mogelijk de

volgende vragen beantwoord:

1 Hoe groot is de verwachte capaciteitsbehoefte in de periode 2000-2005?

2 In hoeverre is de ontwikkeling van de behoefte in de periode 2000-2005 toe
schrijven aan (a) autonome maatschappelijke ontwikkelingen en de (weer-
slag hiervan op) ontwikkelingen in de criminaliteit (b) de doorwerking van

Dit met name als gevolg van problemen met het verkrijgen van straftoemetingsgegevens.



deze factoren als gevolg van de reactie van het justitiéle apparaat (pakkans,
strafkans, strafmaat)?
Afhankelijk van de stand van zaken met betrekking tot het inzicht in de
achtergronden van de behoefte aan een bepaalde sanctie, zal de beantwoording
van met name vraag 2 per sanctieterrein meer of minder gedetailleerd zijn.

De vorm waarin de prognoses worden gepubliceerd, is niet elk jaar hetzelfde.
Afwisselend verschijnen de prognoses in de reeks ‘Onderzoek en beleid’ of als
‘onderzoeksnotitie’. De onderzoeksnotities zijn minder vergaand in de
toelichting op en verantwoording van de gebruikte methoden. Alleen
methodologische afwijkingen van vorige rapportages worden verantwoord.
Verder wordt volstaan met verwijzingen naar vorige rapportages (met name
Steinmann e.a. 1999) en is de tekst, voor zover nog actueel, overgenomen uit
het vorige rapport. De gehanteerde methoden zijn voor het grootste deel gelijk
aan die welke in 1999 werden toegepast. Alleen bij de weergave van
‘onzekerheden in de prognose’ is de methodiek gewijzigd. In bijlage 2 wordt
deze nieuwe methodiek toegelicht en verantwoord.

Hoewel in de prognoses geen rekening wordt gehouden met beleids- of wets-
wijzigingen is in Steinmann e.a. 1999 per sector aangegeven of er belangrijke
beleids- of wetswijzigingen zijn of zullen worden doorgevoerd die invloed van
betekenis op de prognoses zouden kunnen hebben. In de voorliggende
rapportage is daarvan afgezien, mede omdat de Directie Preventie, Jeugd- en
Sanctiebeleid (DPJS) ook een analyse maakt van de consequenties van beleids-
en wetswijzigingen op de door het WODC aangeleverde beleidsneutrale
prognoses.

De prognoses van alle sectoren zijn samengesteld uit twee onderdelen, te weten
a) de verwachte toekomstige ontwikkeling in indices, gecombineerd met b) de
feitelijke capaciteitsbehoefte in het laatst bekende jaar. Voor

de vaststelling van de feitelijke behoefte is gebruik gemaakt van gegevens

en rapportages van de betreffende uitvoeringsorganisaties (de wijze van
berekening staat per sector beschreven in bijlage 3). Waar mogelijk is de
capaciteitsbehoefte gebaseerd op de periode 1 juli 1999 - 30 juni 2000 genomen
(verder te noemen ‘ultimo 1999’). Wanneer dit niet mogelijk bleek, is de
capaciteitsbehoefte over heel 1999 het uitgangspunt. Op deze manier worden
de meest recente inzichten gebruikt.?

Voor de prognoses van de ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte bij het
gevangeniswezen (exclusief vieemdelingenbewaring) en de taakstraffen
meerderjarigen is, evenals vorig jaar, gebruik gemaakt van het verklaringsmodel
‘Jukebox-1’ (zie Steinmann e.a. 1999). Voor de jeugdsectoren is in 1998 gestart
met de ontwikkeling van een soortgelijk verklaringsmodel (Jukebox-2). De
ontwikkelingsfase is afgerond, maar omdat het WODC dit soort nieuwe
modellen eerst extern laat evalueren alvorens het toe te passen bij prognoses, is
Jukebox-2 nog niet gebruikt. Voor de sectoren tbs en vreemdelingenbewaring is
nog helemaal geen verklaringsmodel beschikbaar. Voor de jeugdsectoren, tbs

Om verstorende effecten van seizoensinvloeden te voorkomen, is wel steeds een heel jaar
genomen.



en vreemdelingen wordt, in verband met continuiteit, de verwachte
ontwikkeling vooralsnog zoveel mogelijk op basis van de ‘oude’ werkwijze
bepaald. Dit houdt in dat, waar mogelijk gerelateerd aan maatschappelijke
ontwikkelingen (voornamelijk demografische ontwikkelingen),
tijdreeksanalyses worden toegepast (i.c. de ‘“Trimmed Mean Difference
methode, zie hoofdstuk 4 in Steinmann e.a. 1999). De prognose van de tbs-
klinieken is, uitgaande van de (met tijdreeksanalyse bepaalde) ontwikkeling in
het aantal opgelegde tbs-maatregelen, door DJI uitgevoerd.

De prognoses worden in de hoofdstukken van dit rapport uitgedrukt in
capaciteitsbehoefte gemiddeld per jaar voor de intramurale sectoren en het
aantal per kalenderjaar voor de extramurale sectoren (in afgeronde getallen).
Voor alle sectoren wordt de prognose t/m 2005 gepresenteerd. Bijlage 4
presenteert de prognoses in exacte getallen. Bij de intramurale sectoren worden
naast gemiddelden ook ultimo aantallen gepresenteerd.

De indeling van het rapport is als volgt: in de hoofdstukken 2 t/m 4 worden de
prognoses voor de jeugdsectoren gepresenteerd. In de hoofdstukken 5 t/m 8
komen de sectoren voor volwassenen aan de orde.



2 Halt

Sinds 1981 bestaat voor de politie de mogelijkheid om 12- t/m 17-jarigen die
zijn aangehouden vanwege het plegen van een delict zoals vandalisme, een
relatief licht vermogensdelict of een vuurwerkdelict te verwijzen naar het Halt-
bureau in de desbetreffende regio. Dit Halt-bureau zorgt ervoor dat de
minderjarige de aangebrachte schade herstelt of vergoedt, het gestolene
terugbetaalt, een aantal uren in de winkel werkt, een excuusbrief schrijft, etc. In
1981 is als experiment in Rotterdam het eerste Halt-bureau gestart; sinds 1996 is
het netwerk van Halt-bureaus landelijk dekkend. In september 1995 is de Halt-
afdoening opgenomen in het Wetboek van strafrecht en is voorts in een AMvB
beschreven welke delicten in aanmerking komen voor een Halt-afdoening (deze
delicten zijn ‘Halt-waardig’). Met ingang van 1-1-1998 worden de 63 Halt-
bureaus rechtstreeks door Justitie gefinancierd.

Zoals in hoofdstuk 1 is toegelicht, komt de prognose van de Halt-afdoeningen
volgens dezelfde werkwijze als de prognose uit 1999 tot stand. Waar in dit
hoofdstuk wordt gesproken wordt over ‘Halt-afdoeningen’ wordt bedoeld ‘in
het betreffende jaar te starten Halt-afdoeningen’ (dat is voor deze sector de
definitie van de capaciteitsbehoefte, zie bijlage 3.1). Voor het berekenen van de
te verwachten trend in het aantal Halt-afdoeningen worden gegevens over Halt-
verwijzingen gebruikt. Een Halt-verwijzing is een actie van de politie: het kind
wordt naar een Halt-bureau gestuurd. Omdat niet alle Halt-verwijzingen
resulteren in een Halt-afdoening® is het aantal Halt-verwijzingen in elk jaar iets
groter dan het aantal Halt-afdoeningen.

De prognose van de Halt-afdoeningen is gebaseerd op:

— de capaciteitsbehoefte in 1999 (zie bijlage 3.1);

— de ontwikkeling in het aantal 12- t/m 17-jarigen in de bevolking;

— de ontwikkeling in het aantal door de politie gehoorde minderjarigen
(vanwege een Halt-waardig delict) als percentage van het aantal 12- t/m 17-
jarigen (zie paragraaf 2.2 voor onzekerheden hierin);

— ontwikkeling in het percentage (vanwege een Halt-waardig delict)
gehoorde minderjarige verdachten dat naar Halt wordt verwezen;

— groei van het aantal Halt-bureaus in Nederland (dekkingsgraad).

Paragraaf 2.1 presenteert de prognose. In paragraaf 2.2 wordt ingegaan op

onzekerheden in de prognose.

Bijvoorbeeld omdat het kind niet meewerkt, of omdat het delict door het Halt-bureau niet
als Haltwaardig wordt beschouwd.
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2.1 Prognose

De ontwikkeling van het aantal Halt-afdoeningen wordt athankelijk veronder-
steld van de ontwikkeling van het aantal minderjarigen dat door de politie
wordt gehoord vanwege een Halt-waardig delict. De ontwikkeling van het
aantal gehoorde minderjarigen wordt op zijn beurt afhankelijk verondersteld
van de ontwikkeling van het aantal 12- t/m 17-jarigen. Figuur 1 is een weergave
van de meest recente CBS-bevolkingsprognose’ voor de leeftijdscategorie 12
t/m 17 jaar.

Figuur 1: Ontwikkeling aantal 12- t/m 17-jarigen

1.400.000
realisatie prognose

1.200.000 g////

1.000.000

800.000
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600.000

400.000

200.000

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Bron realisatie: CBS

De figuur laat zien dat het aantal 12- t/m 17-jarigen in Nederland in de jaren '90
is afgenomen (met 5%). Het aantal minderjarigen dat door de politie is
opgepakt en gehoord vanwege een Halt-waardig delict® steeg in deze periode
licht (zie figuur 2). Op basis van een extrapolatie door middel van de TMD
methode wordt verwacht dat het aantal gehoorde minderjarigen per 100.000 12-

Het CBS presenteert de bevolkingsprognoses in een lage, een midden- en een hoge variant.
Hier wordt de middenvariant gebruikt.

Haltwaardige delicten worden hier geoperationaliseerd als de delicten die het CBS
categoriseert als ‘Vermogensdelicten’ en ‘Openbare orde en vernieling’. Deze
delictcategorieén zijn geen exacte representatie van de Haltwaardige delicten. Zo is een
belangrijk deel van de vermogensdelicten niet Haltwaardig (bijvoorbeeld wanneer het
gestolene een waarde heeft van meer dan f 250,-), maar dit deel kan niet uit de cijfers
worden geisoleerd. Vuurwerkdelicten worden vaak als overtreding en niet als misdrijf
gezien. Deze delicten komen dan niet terug in de politiestatistieken.
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t/m 17-jarigen de komende jaren vrijwel gelijk zal blijven®. Dit gecombineerd
met de verwachting dat het aantal 12- t/m 17-jarigen van 1999 tot 2005 met 10%
zal toenemen, leidt tot de verwachting dat het aantal vanwege een Halt-waardig
delict gehoorde minderjarige verdachten van 1999 tot 2005 zal groeien met 10%
(zie figuur 2).

Figuur 2: Ontwikkeling minderjarige verdachten, door de politie gehoord
vanwege een vermogensdelict of een delict betreffende vernieling of
openbare orde
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Bij het bepalen van de trend in het percentage gehoorde minderjarige
verdachten dat naar Halt wordt verwezen, doet zich een probleem voor: de
groei van het aantal Halt-verwijzingen in 1990-1997 is mede veroorzaakt
doordat het aantal Halt-bureaus in deze periode nog toenam: van 49 naar 64
(toenemende ‘dekkingsgraad’). Dit effect mag niet naar de toekomst worden
geéxtrapoleerd, omdat het netwerk van Halt-bureaus inmiddels landelijk
dekkend is en dus niet meer zal groeien. Daarom zijn de cijfers van voor 1997
zodanig gecorrigeerd dat ze het geschatte aantal Halt-verwijzingen weergeven
als zou er een dekkingsgraad van 100% zijn geweest.

De TMD-methode berekent gemiddelde groei in het verleden, waarbij de grootste
uitschieter naar boven en naar beneden buiten beschouwing worden gelaten (dit om een
grote invloed van uitzonderlijke omstandigheden te elimineren, zie Steinmann e.a. 1999,
paragraaf 4.2). Doordat de grootste uitschieter naar boven aanmerkelijk groter was dan de
grootste uitschieter naar beneden, is de gemiddelde jaarlijkse stijging van het aantal
gehoorde minderjarigen per 100.000 12- t/m 17-jarigen iets kleiner dan men op het oog zou
vermoeden.



12

In de volgende stap wordt de ontwikkeling van het aantal Halt-verwijzingen per
1000 gehoorde minderjarigen onder de loep genomen. Halt is een relatief jonge
afdoeningmodaliteit en is nog bezig een bepaald marktaandeel te veroveren.
Dit soort relatief nieuwe fenomenen ontwikkelt zich doorgaans volgens een
traject dat kan worden beschreven door middel van een 'logistische groeicurve'
(zie Steinmann e.a. 1999, paragraaf 4.2).

Figuur 3: Ontwikkeling percentage Halt-verwijzingen per 1000 minderjarigen
dat is gehoord vanwege een Halt-waardig delict
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Verondersteld wordt dat Halt-verwijzingen na verloop van tijd een min of meer
constant aandeel (het ‘plafond’) zullen innemen in het geheel van afdoeningen
door de politie met betrekking tot minderjarigen die worden gehoord vanwege
een Halt-waardig delict. Bij de vorige prognose kon echter op basis van de op
dat moment beschikbare cijfers geen reéle schatting worden gemaakt van dit
uiteindelijke aandeel en is derhalve noodgedwongen nog uitgegaan van een
lineaire stijging. Nu, met de gegevens van 1999 erbij, lukt dit wel’ en daarmee is
het mogelijk de ontwikkeling van het aantal Halt-verwijzingen per 1.000
minderjarigen die zijn gehoord vanwege een Halt-waardig delict, te schatten
(zie figuur 3). In combinatie met de verwachte ontwikkeling van aantal
gehoorde minderjarigen, kan een schatting gemaakt worden van het aantal
Halt-verwijzingen tot 2005. Hiermee zijn we er echter nog niet. Immers, niet
Halt- verwijzingen maar Halt-afdoeningen zijn maatgevend voor de

Het plafond wordt geschat op 89% van het aantal minderjarigen dat in het betreffende jaar
door de politie wordt gehoorde vanwege een vermogensdelict, een delict tegen de openbare
orde of van vernieling. Het is niet mogelijk een soort betrouwbaarheidsinterval voor dit
geschatte plafond uit te rekenen. Het is echter raadzaam niet al te absolute waarde aan dit
plafond toe te kennen.
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capaciteitsbehoefte Halt (zie bijlage 3.1). Omdat verondersteld mag worden dat
de ontwikkeling van het aantal Halt-afdoeningen gelijke tred houdt met die van
het aantal Halt-verwijzingen, is de gevonden trend vanaf 1999 gezet op het
aantal Halt-afdoeningen in 1999, te weten 21.700. Dit resulteert in de
verwachting dat het aantal Halt-afdoeningen zal groeien van 21.700 in 1999
naar 28.800 in 2005.

Tabel 2: Prognose Halt-afdoeningen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 21.700 100 22.500 100

2000 22.900 105 24100 107

2001 24100 111 26.000 115

2002 25.400 117 27.900 124

2003 26.700 123 30.100 134

2004 27.900 128

2005 28.800 133

* De aantallen zijn afgerond op honderdtallen

Tabel 2 laat zien dat het aantal Halt-afdoeningen in de periode 1999-2005 naar
verwachting met een derde groeit. Twee ontwikkelingen dragen bij aan deze
verwachte groei. De belangrijkste hiervan is het groeiende percentage gehoorde
minderjarigen dat naar een Halt-bureau wordt verwezen. Het geisoleerde
effect® hiervan bedraagt 21% (over de periode 1999-2005); het geisoleerde effect
van de groei in het aantal 12- t/m 17-jarigen is 10%. Van de groei van het aantal
gehoorde minderjarigen (vanwege een Halt-waardig delict) per 100.000 12- t/m
17-jarigen gaat nagenoeg geen effect uit.

Deze prognose van Halt-afdoeningen voorziet in een minder sterke stijging van
het aantal Halt-afdoeningen in vergelijking met de prognose uit 1999. Een
geringere verwachte groei van het aantal Halt-afdoeningen per 1000 gehoorde
minderjarigen en de verdwenen groei van het aantal gehoorde minderjarige
verdachten per 100.000 12- t/m 17-jarigen, zijn hiervan de oorzaak. Wel laat de
prognose een grotere jaarlijkse stijging zien dan de meerjarenraming in de
rijksbegroting 2001.

2.2 Onzekerheden

Figuur 4 laat de gerealiseerde ontwikkeling van het aantal Halt-afdoeningen in
het verleden en de prognose voor de toekomst zien. Aan beide zijden van de
prognose (de ononderbroken lijn vanaf 2000) is een stippellijn weergegeven die
de onder-en bovengrens van het 67% betrouwbaarheidsinterval aangeeft. Dit
interval geeft een indruk van de onzekerheden in de prognose (zie bijlage 2). In
2005 bedraagt het aantal Halt-afdoeningen volgens de prognose 28.800. De
ondergrens van het betrouwbaarheidsinterval is circa 21.800 Halt-afdoeningen

8 Met het geisoleerde effect wordt bedoeld het effect van de betreffende variabele in het geval

er geen effect van andere variabelen zou uitgaan.
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(=24%) lager en de bovengrens circa 35.700 Halt-afdoeningen (=24%) hoger.
Deze grenzen geven eveneens goed denkbare ontwikkelingen van het aantal
Halt-afdoeningen weer.

Figuur 4: Ontwikkeling capaciteitsbehoefte Halt-afdoeningen*
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Tot en met 1996 was er geen volledige landelijke dekking.
Bron realisatie: Halt-Nederland (WODC-bewerking).

Naast deze geschatte onzekerheid in de prognose brengen ook de cijfers waarop
de prognose is gebaseerd onzekerheden met zich mee. Tot 1995 waren er geen
wettelijke grenzen aan de delicten die door middel van Halt konden worden
afgedaan. In de praktijk kwam het er uiteraard op neer dat de lichtere vergrijpen
wel en zware vergrijpen niet voor een Halt-afdoening in aanmerking kwamen,
maar de grens tussen deze twee werd arbitrair en op decentraal niveau
getrokken. Pas in 1995 werd in een AMvB? beschreven welke delicten door
middel van Halt kunnen worden afgedaan (Halt-waardig zijn). Bij de
trendextrapolatie met betrekking tot het percentage gehoorde minderjarigen
dat naar Halt wordt verwezen, wordt de aanname gemaakt dat de trend tot 1995
vergelijkbaar is met die na 1995. Niet duidelijk is of dit heeft geleid tot een
onder- of overschatting in de prognose'.

Voorts is het een probleem dat de Halt-waardige delicten slechts bij benadering
uit de politiestatistieken zijn te halen. Vuurwerkdelicten'' zitten er niet of
onherkenbaar in en een scheiding tussen Halt-waardige en niet Halt-waardige

9 25 januari 1995, Stb. 1995, 62

Sommige Halt-bureaus kregen aanvankelijk minderjarigen met een delict dat volgens de
genoemde AMvVB niet Haltwaardig was, andere Halt-bureaus kregen bijvoorbeeld alleen
minderjarigen verdacht van vandalisme en kregen daar later ook vermogensdelicten bij.
Vuurwerkdelicten waren in 1999 de aanleiding voor 21% van de Halt-verwijzingen,
winkeldiefstal voor 24%, heling 1%, overige vermogensdelicten 16%, vernieling 20%,
baldadigheid 8%, graffiti 3%, mishandeling 2% en overig 5%.
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delicten is niet altijd te maken (zo wordt in de politiestatistiek bijvoorbeeld geen
melding gemaakt van de hoogte van het gestolen bedrag).

Tenslotte is er een probleem met de registratie van gehoorde minderjarige
verdachten. Er zijn aanwijzingen dat niet alle minderjarigen die naar Halt
worden verwezen in de politiestatistieken worden opgenomen. Over de omvang
van het aantal minderjarigen dat buiten de politieregistratie blijft bestaat
onzekerheid.



3 Taakstraffen minderjarigen

Ondanks het feit dat in Nederland al 17 jaar taakstraffen voor minderjarigen

(aanvankelijk ‘alternatieve sancties’ genoemd) ten uitvoer worden gelegd,

neemt het aandeel taakstraffen in het geheel van justitiéle afdoeningen bij

minderjarigen nog steeds toe. De stijging van het aantal taakstraffen is zelfs nog

nooit zo groot geweest als in de laatste jaren. De adviezen van de commissie

Van Montfrans (“Justitie dient bij jeugdcriminaliteit vroegtijdig, snel en

consequent te reageren”) en de requireerrichtlijn die het Openbaar Ministerie

in 1997 uitvaardigde (“taakstraf, tenzij...”), hebben hun uitwerking niet gemist.

In 1999 werd aan bijna 1 op de 4 door de politie gechoorde minderjarigen

uiteindelijk een taakstraf opgelegd.

De prognose van taakstraffen wordt gebaseerd op:

— de capaciteitsbehoefte in 1999;

— de ontwikkeling in het aantal 12- t/m 17-jarigen;

— de ontwikkeling in het aantal door de politie gehoorde minderjarigen als
percentage van het aantal 12- t/m 17-jarigen;

— de ontwikkeling in het aantal be€indigde taakstraffen als percentage van
het aantal gehoorde minderjarigen.

In paragraaf 3.1 wordt de prognose besproken. In paragraaf 3.2 wordt ingegaan

op onzekerheden in de prognose.

3.1 Prognose

De ontwikkeling van het aantal taakstraffen hangt onder andere samen met de
ontwikkeling van het aantal minderjarige verdachten dat door de politie wordt
gehoord. De ontwikkeling van dit aantal gehoorde minderjarigen wordt op haar
beurt afhankelijk verondersteld van de ontwikkeling van het aantal 12- t/m 17-
jarigen in de bevolking en de trend in het aantal gehoorde minderjarigen per
100.000 12- t/m 17-jarigen in de bevolking.

Het aantal 12- t/m 17-jarigen in de bevolking is in de periode 1990 t/m 1999
gedaald met 5% (CBS). In dezelfde periode steeg het aantal door de politie
gehoorde minderjarigen met 25% (CBS). Wanneer deze trend zich in de
komende jaren doorzet, kan een jaarlijkse stijging van ruim 74" gehoorde
minderjarige verdachten per 100.000 minderjarigen in de bevolking verwacht
worden. Op basis van dit gegeven en de door het CBS gemaakte prognose van
het aantal 12- t/m 17-jarigen in de bevolking, is een prognose te maken van het
aantal verdachte minderjarigen dat gehoord zal worden door de politie (zie
figuur 5).

Dit is aanzienlijk meer dan de verwachte stijging van het aantal verdachten dat wordt
gehoord alleen vanwege haltwaardige delicten. Dit is vooral te wijten aan de enorme stijging
van het aantal minderjarigen dat door de politie wordt gehoord vanwege een geweldsdelict.
Dit aantal was in 1999 bijna drie keer zo groot als in 1990.
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Figuur 5: Ontwikkeling 12- t/m 17-jarigen gehoord door de politie
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De volgende stap is het bepalen van de trend in het percentage door de politie
gehoorde minderjarigen dat een taakstraf krijgt opgelegd. In 1990 krijgt 10% van
alle gehoorde strafrechtelijk minderjarige verdachten een taakstraf; in 1999 is
dit 23%. Hoewel dit percentage op de lange termijn niet in hetzelfde tempo kan
blijven doorgroeien, is met behulp van hiertoe ontwikkelde statistische
technieken nog geen afvlakking van de trend in het aantal taakstraffen per
100.000 gehoorde minderjarige verdachten in de cijfers te ontdekken. Daarom
wordt voor de prognose taakstraffen minderjarigen geen ‘logistische
groeicurve’), maar de TMD-methode toegepast (zie Steinman e.a. 1999). Dit
resulteert in de verwachting dat het aantal taakstraffen per 100.000 gehoorde
verdachten zal stijgen van 23% in

1999 naar 32% in 2005 (zie figuur 6).

Figuur 6: Ontwikkeling percentage gehoorde minderjarige verdachten dat een
taakstraf krijgt
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De capaciteitsbehoefte in de onderhavige sector is gedefinieerd als ‘het aantal
te starten taakstraffen in enig jaar’ (zie bijlage 3.2). In 1999 bedroeg het aantal te
starten taakstraffen 11.600. Door dit gegeven te combineren met de berekende
trend in het aantal be€indigde taakstraffen, wordt de prognose tot 2005
verkregen.

Tabel 3 laat zien dat het aantal taakstraffen van 1999 tot 2005 naar verwachting
met 68% zal toenemen. Deze groei is het resultaat van drie ontwikkelingen,
waarvan de verwachte groei in het percentage gehoorde minderjarige
verdachten dat een taakstraf krijgt het meeste bijdraagt. Het geisoleerde effect™
van deze variabele is 32%. Het geisoleerde effect van de groei in het percentage
12- t/m 17-jarigen in de bevolking dat jaarlijks door de politie wordt opgepakt
voor verhoor is 10%. Het effect van de groei van het aantal 12- t/m 17-jarigen
ten slotte is 10%.

3 Met het geisoleerde effect wordt bedoeld het effect van de betreffende variabele in het geval
dat het effect van andere variabelen 0 zou zijn.
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Tabel 3: Prognose taakstraffen minderjarigen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 11.600 100 11.600 100

2000 12.700 110 12.500 108

2001 13.900 120 13.400 116

2002 15.300 131 14.500 125

2003 16.700 144 15.700 135

2004 18.200 156

2005 19.500 168

*

De aantallen zijn afgerond op honderdtallen.
Uit de tabel blijkt dat de prognose taakstraffen dit jaar hoger uitvalt dan de
prognose uit 1999. Deze grotere verwachte groei wordt met name veroorzaakt

door de grotere groei van het aantal taakstraffen per 1000 gehoorde
minderjarigen.

3.2 Onzekerheden

Figuur 7: Ontwikkeling capaciteitsbehoefte taakstraffen
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In figuur 7 worden de in het verleden vastgestelde capaciteitsbehoefte en de
voor de komende jaren geprognosticeerde capaciteitsbehoefte weergeven. Om
een indruk te geven van de onzekerheid die de prognose in zich heeft, is een
betrouwbaarheidsinterval rond de prognose opgenomen (zie bijlage 2). De
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stippellijnen geven de onder- en bovengrens van het interval aan waarbinnen
de capaciteitsbehoefte zich met een waarschijnlijkheid van 67% zal bevinden.
In 2005 bedraagt de capaciteitsbehoefte volgens de prognose 19.500 te starten
taakstraffen. De ondergrens van het betrouwbaarheidsinterval is circa 1.600
plaatsen (=8%) lager en de bovengrens circa 2.000 plaatsen (=10%) hoger. Deze
grenzen geven daarmee eveneens goed denkbare ontwikkelingen van de
behoefte aan opvangcapaciteit weer.

De prognose van taakstraffen is gebaseerd op de trend in het aantal taakstraffen
per 100.000 gehoorde minderjarige verdachten. Impliciet is ervan uitgegaan dat
de groei van het aantal Halt-afdoeningen geen verstorend effect heeft op de
prognose taakstraffen.

Het is echter denkbaar dat een deel van de Halt-afdoeningen in de plaats

van taakstraffen is gekomen. In dat geval heeft de toename van het aantal Halt-
afdoeningen een dempend effect gehad op de groei van het aantal taakstraffen,
en zal dit in de toekomst ook hebben. Het is echter ook mogelijk dat Halt-
afdoeningen en taakstraffen op zo verschillende zaken betrekking hebben, dat
dit substitutie-effect niet optreedt. Het is onduidelijk in hoeverre nu
daadwerkelijk substitutie optreedt. Weliswaar zal dit effect deels in de trend van
het aantal taakstraffen zijn verdisconteerd (en dus in de prognose), maar het is
de vraag of dit effect daarmee verder niet ter zake doet.



4 Justitiele jeugdinrichtingen

De in dit hoofdstuk gemaakte prognose sanctiecapaciteit voor de sector
justitiéle jeugdinrichtingen is opgedeeld in vier deelprognoses, te weten:

1 strafrechtelijke opvangplaatsen (preventief gehechten en jeugddetentie);
civielrechtelijk opvangplaatsen (crisisopvang ondertoezichtgestelden en
voogdijpupillen);

3 strafrechtelijke behandelplaatsen (pij);

4  civielrechtelijke behandelplaatsen (ondertoezichtgestelden en
voogdijpupillen).

Zoals toegelicht in hoofdstuk 1 komt de prognose capaciteitsbehoefte van de
justitiéle jeugdinrichtingen (JJI) op dezelfde wijze als vorig jaar tot stand. De
prognose van de capaciteitsbehoefte voor de tenuitvoerlegging van jeugd-
detentie en voorlopige hechtenis wordt gebaseerd op de capaciteitsbehoefte in
de periode 1 juli 1999 - 30 juni 2000 (verder te noemen ‘ultimo 1999’) en op de
ontwikkeling van de gemiddelde verblijfsduur, van het aantal 12- t/m 17-jarigen
in de bevolking en van het aantal bevelen tot bewaring als percentage van het
aantal 12- t/m 17-jarigen. De prognose van de capaciteitsbehoefte ten behoeve
van civielrechtelijke maatregelpupillen wordt

gebaseerd op de capaciteitsbehoefte ultimo 1999 en op de ontwikkeling van het
aantal lopende ondertoezichtstellingen en van het aantal minderjarigen in
Nederland. De prognose met betrekking tot de tenuitvoerlegging van
pij-maatregelen wordt, evenals bij de vorige prognose, gebaseerd op de
capaciteitsbehoefte ultimo 1999 en een model, waarbij aantal lopende
pij-maatregelen, instroom en uitstroom worden geschat."

In paragraaf 4.1 wordt de prognose van de opvangcapaciteit behandeld; in
paragraaf 4.2 komt de prognose van de behandelcapaciteit aan de orde.

4.1 Prognose opvanginrichtingen

De opvanginrichtingen zijn bestemd voor de tenuitvoerlegging van jeugd-
detentie en voor preventief gehechten (strafrechtelijk) en voor crisisopvang van
minderjarigen met een civielrechtelijke maatregel (civielrechtelijk).

Prognose strafrechtelijke opvangplaatsen
De ontwikkeling van de behoefte aan strafrechtelijke opvangplaatsen is onder
meer afhankelijk van de ontwikkeling van het aantal 12- t/m 17-jarigen in de
bevolking, de ontwikkeling van het aantal bevelen tot bewaring als percentage
van het aantal 12- t/m 17-jarigen en de ontwikkeling van de gemiddelde

Deze benadering is beter wanneer overwegend sprake is van een lange duur van de
maatregel, zoals bij pij of tbs het geval is. Bij de bepaling van de behandelduur spelen de
leeftijd en de aard van de maatregel een rol (er worden, naast pij-maatregelen, nog steeds
enkele maatregelen in het kader van de buitengewone behandeling ten uitvoer gelegd in
behandelinrichtingen).
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verblijfsduur in de inrichting. Een trendextrapolatie van het aantal bevelen tot
bewaring per 100.000 12- t/m 17-jarigen laat een jaarlijkse stijging zien van 17
en komt daarmee op een aantal van 374 in 2005. Gecombineerd met de door het
CBS verwachte groei van het aantal 12- t/m 17-jarigen in de bevolking resulteert
dit in een prognose van het aantal bevelen tot bewaring zoals weergegeven in
figuur 8.

Figuur 8: Ontwikkeling aantal bevelen tot bewaring*
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Aantal bevelen tot bewaring in 1992-1994 is onbekend
Bron realisatie: DJI

De prognose voorziet een sterkere stijging van het aantal bevelen tot bewaring
in de toekomst dan die welke zich in het verleden voordeed. De oorzaak hiervan
is de verwachte stijging van het aantal 12- t/m 17-jarigen (zie figuur 9).
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Figuur 9: Ontwikkeling gemiddelde verblijfsduur in opvanginrichtingen
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Figuur 9 laat de ontwikkeling in de gemiddelde verblijfsduur in opvang-
inrichtingen zien'. De gemiddelde verblijfsduur steeg de laatste jaren
gemiddeld met 2 dagen per jaar. In 1999 was de gemiddelde verblijfsduur 73
dagen. Met een stijging van 2 dagen per jaar wordt in 2005 een gemiddelde
verblijfsduur van 85 dagen verwacht.

De DJI heeft voor de periode 1 juli 1999 - 30 juni 2000 een feitelijke capa-
citeitsbehoefte geconstateerd van 670 plaatsen (zie bijlage 3.3). Door deze
feitelijke capaciteitsbehoefte in de jaren na 1999 te laten groeien met de
verwachte groei in het aantal bevelen tot bewaring en met de verwachte
groei van de gemiddelde verblijfsduur komt de prognose van de benodigde
strafrechtelijke opvangcapaciteit ultimo het jaar'’® tot stand. Hieruit wordt
vervolgens de verwachte capaciteitsbehoefte gemiddeld per jaar afgeleid". Deze
exercitie leidt tot de verwachting dat de behoefte aan strafrechtelijke
opvangcapaciteit zal stijgen van gemiddeld 680 plaatsen in 1999 naar
gemiddeld 1.110 plaatsen in 2005 (zie tabel 4).

De gemiddelde verblijfsduur is niet afzonderlijk voor civielrechtelijke en strafrechtelijke
behandelplaatsen apart bekend over een periode 1989 - 1999. De trend kan daarom niet
apart worden berekend. Derhalve wordt aangenomen dat de trend in de verblijfsduur van
civielrechtelijk en strafrechtelijk geplaatsten gelijk is.

De basisprognose wordt in ultimo-cijfers weergegeven (dat wil zeggen 1 juli in jaar t tot 30
juni jaar t+1) omdat de meest recente periode waarover de feitelijke, achteraf vastgestelde
capaciteitsbehoefte bekend is, de periode 1 juli 1999 - 30 juni 2000 betreft. Deze prognose
wordt weergegeven in bijlage 3.3.

De gemiddelde capaciteitsbehoefte in jaar t = (capaciteitsbehoefte ultimo jaar t-1 +
capaciteitsbehoefte ultimo jaar t) / 2
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Tabel 4: Prognose capaciteitsbehoefte strafrechtelijke plaatsen in
opvanginrichtingen*

jaar prognose index
(1999 is realisatie)

1999 680 100
2000 700 104
2001 780 114
2002 860 126
2003 940 139
2004 1.030 151
2005 1.110 164

*

De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

Prognose civielrechtelijke opvangplaatsen
Civielrechtelijke opvangplaatsen zijn bestemd voor de crisisopvang van min-
derjarigen bij wie een maatregel van kinderbescherming loopt (meestal een
ondertoezichtstelling, een enkele keer voogdij). Aangenomen wordt dat het
aantal benodigde civielrechtelijke plaatsen in opvanginrichtingen in belangrijke
mate wordt bepaald door het aantal lopende ondertoezichtstellingen (ots) en de
gemiddelde verblijfsduur. Een trendextrapolatie van het aantal lopende
ondertoezichtstellingen per 100.000 12- t/m 17-jarigen resulteert in een
verwachte stijging van 46 per jaar tot 1.260 in 2005. Het aantal lopende
ondertoezichtstellingen wordt geraamd door de trendextrapolatie van het
aantal lopende ondertoezichtstellingen per 100.000 12- t/m 17-jarigen te
combineren met het totaal aantal 12- t/m 17-jarigen volgens de meest recente
bevolkingsprognose van het CBS. Figuur 10 geeft hiervan de uitkomst weer.

Figuur 10:  Ontwikkeling lopende ondertoezichtstellingen
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Bron realisatie: DPJS, pupillenregistratie

De feitelijke capaciteitsbehoefte bedroeg in de periode 1 juli 1999 - 30 juni 2000
83 plaatsen (zie bijlage 3.3). Door de verwachte gecombineerde trend vanaf
1999 van het aantal lopende ondertoezichtstellingen en van de ontwikkeling
van de gemiddelde verblijfsduur (zie figuur 9) te zetten op deze 83 plaatsen
wordt de prognose van de toekomstige capaciteitsbehoefte gemaakt:

Tabel 5: Prognose capaciteitsbehoefte civielrechtelijke plaatsen in opvang-
inrichtingen*

jaar prognose index
(1999 is realisatie)

1999 70 100
2000 90 117
2001 90 128
2002 100 139
2003 110 151
2004 120 164
2005 130 176

*

De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

In tabel 6 zijn de prognoses met betrekking tot de civielrechtelijke en de
strafrechtelijke opvangplaatsen bij elkaar opgeteld. De tabel laat zien dat de
behoefte aan opvangplaatsen in de periode 1999 - 2005 naar verwachting stijgt
met 76%'®. Voor wat betreft de strafrechtelijke plaatsen (die het grootste deel
uitmaken van de opvangcapaciteit) is de stijgende trend in het aantal bevelen
tot bewaring per 100.000 12- t/m 17-jarigen de belangrijkste oorzaak. Het
geisoleerde effect van deze variabele op de ontwikkeling van de strafrechtelijke
opvangcapaciteit in 1999 - 2005 is 37%. De trend in de gemiddelde verblijfsduur
heeft een effect van 16%; het effect van de verwachte groei in het aantal 12- t/m
17-jarigen tenslotte is 10%. De prognose komt dit jaar iets hoger uit dan de
prognose van vorig jaar.

Het aantal bevelen tot bewaring per 100.000 12- t/m 17-jarigen stijgt naar verwachting

in 1999 - 2005 met 37%; de gemiddelde verblijfsduur in opvanginrichtingen stijgt naar
verwachting met 16%; de verwachte groei van het aantal 12- t/m 17-jarigen is 10%. Door
deze ontwikkelingen met elkaar te vermenigvuldigen wordt de verwachte ontwikkeling in de
behoefte aan opvangplaatsen ultimo het jaar verkregen. Terugrekening naar gemiddelden
per jaar levert een verwachte stijging van 76% op.
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Tabel 6: Prognose capaciteitsbehoefte opvanginrichtingen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 750 100 720 100

2000 790 105 790 109

2001 870 116 860 119

2002 960 127 940 130

2003 1.050 140 1.020 142

2004 1.150 153

2005 1.240 165

*

De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

4.2 Prognose behandelinrichtingen

Zoals in de inleiding al werd aangegeven, zijn de behandelinrichtingen bestemd
voor de tenuitvoerlegging van pij-maatregelen en voor minderjarigen die onder
een (civiele) maatregel van kinderbescherming staan (hoofdzakelijk ots).

Prognose strafrechtelijke behandelplaatsen
In afwijking van de drie andere deelprognoses is de prognose van de straf-
rechtelijke behandelplaatsen niet gebaseerd op trendextrapolatie van een of
meerdere grootheden, maar evenals vorige keren op een computersimulatie. De
computersimulatie schat de ontwikkeling in het aantal lopende strafrechtelijke
maatregelen op basis van (kansverdelingen met betrekking tot) instroom en
verblijfsduur. Sinds de invoering van het nieuwe jeugdstrafrecht in 1995 is het
aantal lopende bb-maatregelen en jeugd tbs-sen snel gedaald en het aantal
lopende pij-maatregelen gestegen. Op enkele lopende bb-maatregelen na zijn
er nu alleen nog lopende pij-maatregelen.
De prognose van het aantal benodigde strafrechtelijke behandelplaatsen wordt
gebaseerd op de trend die de computersimulatie heeft bepaald, afgezet tegen de
feitelijke capaciteitsbehoefte die de DJI voor ultimo 1999 schat.

Tabel 7: Prognose capaciteitsbehoefte strafrechtelijke plaatsen in
behandelinrichtingen*

jaar prognose index
(1999 is realisatie)

1999 440 100
2000 510 117
2001 600 138
2002 700 161
2003 780 179
2004 850 196
2005 920 211

*

De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.
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Het aantal benodigde strafrechtelijke plaatsen in behandelinrichtingen laat een
forse stijging zien. Volgens de prognose verdubbelt dit aantal tot 2005. Deze
stijging is nog sterker dan in de oude prognose. Over de periode 1999 - 2003 liet
de prognose uit 1999 een stijging van 42% zien tegen 74% in de huidige
prognose. Het verschil ligt niet zozeer in de prognose van het aantal opgelegde
pij-maatregelen, dat op een iets lager niveau ligt dan in de vorige prognose. Het
verschil wordt met name veroorzaakt door een hogere inschatting van de
gemiddelde lengte van de pij-maatregel. Omdat de pij-maatregel nog relatief
nieuw is, moesten deze eerdere schattingen op zeer beperkt gegevensmateriaal
plaatsvinden.

Op basis van nieuwe gegevens over het verloop van de pij-maatregelen zijn de
schattingen van de percentages pij-gestelden van wie de maatregel na 2 en na 4
jaar niet wordt beéindigd aanzienlijk bijgesteld. Zo werd het percentage pij-
maatregelen dat niet langer dan 2 jaar duurt eerst op 40% geschat en nu op 29%.
Daarentegen duurt naar schatting 33% van de pij-maatregelen langer dan 4
jaar, tegen een schatting van 14% in de eerdere prognose.

Prognose civielrechtelijke behandelplaatsen
Civielrechtelijke behandelplaatsen zijn bestemd voor minderjarigen aan
wie een maatregel van kinderbescherming is opgelegd (meestal een onder-
toezichtstelling, een enkele keer voogdij) en die intensieve, residentiéle
behandeling behoeven. De problematiek is van dien aard dat behandeling
in een door het ministerie van VWS of de provincie gefinancierde inrichting niet
volstaat. Aangenomen wordt dat het aantal benodigde civiele plaatsen
in behandelinrichtingen athankelijk is van het aantal lopende ondertoezicht-
stellingen (ots).
Het aantal lopende ondertoezichtstellingen wordt op dezelfde wijze geraamd
als bij de prognose civiele plaatsen in de opvanginrichtingen (zie figuur 10). De
verwachte stijging van het aantal lopende ondertoezichtstellingen van 10.900 in
1999 naar 15.300 in leidt tot de volgende prognose van het aantal benodigde
civielrechtelijke behandelplaatsen:

Tabel 8: Prognose capaciteitsbehoefte civielrechtelijke plaatsen in
behandelinrichtingen*

jaar prognose index
(1999 is realisatie)

1999 620 100
2000 660 107
2001 700 113
2002 740 120
2003 780 127
2004 830 135
2005 870 141
* De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

In tabel 9 zijn de prognoses met betrekking tot de civielrechtelijke en de
strafrechtelijke behandelplaatsen gesommeerd. De tabel laat zien dat de
behoefte aan behandelplaatsen in de periode 1999 - 2005 naar verwachting
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stijgt met 41%. De belangrijkste oorzaak voor wat betreft de civielrechtelijk
behandelplaatsen is de stijgende trend in het aantal lopende ondertoezicht-
stellingen per 100.000 12- t/m 17-jarigen. Het (geisoleerde) effect van deze
variabele op de ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte in 1999 - 2005 is 28%;
het effect van de verwachte groei in het aantal 12- t/m 17-jarigen is 10%. Met
betrekking tot de strafrechtelijke capaciteit is het vanwege de gehanteerde
prognosemethodiek (computersimulatie) moeilijker om de verwachte groei te
ontleden in deeleffecten.

Hoewel het niveau van de capaciteitsbehoefte in basisjaar 1 juli 1999 - 30 juni
2000 (= ultimo 1999) lager blijkt te zijn dan in de prognose uit 1999 werd
voorzien, is de prognose voor de jaren vanaf 2002 hoger dan in de prognose uit
1999 werd voorzien (zie tabel 9).

Tabel 9: Prognose capaciteitsbehoefte behandelinrichtingen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 1.050 100 1.150 100

2000 1.170 111 1.290 113

2001 1.300 124 1.400 122

2002 1.440 137 1.480 129

2003 1.570 149 1.540 134

2004 1.680 160

2005 1.790 170

*

De aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

4.3 Onzekerheden

Figuur 11 laat de feitelijke, achteraf vastgestelde capaciteitsbehoefte van
opvanginrichtingen (tot en met 1999) en de verwachte capaciteitsbehoefte
daarna volgens de prognose zien. Aan beide zijden van de prognose (de
ononderbroken lijn vanaf 2000) is een stippellijn weergegeven die de onder-en
bovengrens van het 67% betrouwbaarheidsinterval aangeeft. Dit interval geeft
een indruk van de onzekerheden in de prognose (zie bijlage 2). In 2005 bedraagt
de capaciteitsbehoefte volgens de prognose 1.245 plaatsen. De ondergrens van
het betrouwbaarheidsinterval is circa 190 plaatsen (=15%) lager en de
bovengrens circa 190 plaatsen (=13%) hoger. Deze grenzen geven daarmee
eveneens goed denkbare ontwikkelingen van de behoefte aan opvangcapaciteit
weer.
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Figuur 11:  Ontwikkeling gemiddelde capaciteitsbehoefte opvanginrichtingen
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Figuur 12 laat de feitelijke, achteraf vastgestelde capaciteitsbehoefte van
opvanginrichtingen tot en met 1999, en de verwachte capaciteitsbehoefte
daarna volgens de prognose zien. Aan beide zijden van de prognose (de

Figuur 12 Ontwikkeling gemiddelde capaciteitsbehoefte behandelinrichtingen
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ononderbroken lijn vanaf 2000) is een stippellijn weergegeven die de onder-en
bovengrens van het 67% betrouwbaarheidsinterval aangeven. Dit interval geeft
een indruk van de onzekerheden in de prognose (zie bijlage 2). In 2005 bedraagt
de capaciteitsbehoefte volgens de prognose 1.245 plaatsen. De ondergrens van
het betrouwbaarheidsinterval is circa 190 plaatsen (=15%) lager en de
bovengrens circa 190 plaatsen (=13%) hoger. Deze grenzen geven daarmee
eveneens goed denkbare ontwikkelingen van de behoefte aan opvangcapaciteit
weer.

Een andere bron van onzekerheid is gelegen in een mogelijke verschuiving
(substitutie) in de aard van door de rechter opgelegde maatregelen. Onderzoek
(Boendermaker, 1999) wijst uit dat steeds vaker een pij-maatregel wordt
opgelegd in zaken waar voorheen een (civielrechtelijke) ots werd opgelegd™. Dit
impliceert dat binnen de benodigde behandelcapaciteit een groeiend aandeel
strafrechtelijke plaatsen te zien zal zijn.

Als gevolg van de gehanteerde methodiek werkt de groei van het aantal
opgelegde pij-maatregelen direct door op de prognose van de strafrechtelijke
plaatsen. De prognose van de civielrechtelijke behandelcapaciteit wordt in
belangrijke mate bepaald door de ontwikkeling van het fofale aantal onder-
toezichtstellingen (het percentage ondertoezichtgestelden dat in een justitiéle
jeugdinrichting wordt geplaatst, wordt hierbij constant verondersteld). De
omvang van het totale aantal ondertoezichtstellingen zal niet merkbaar invloed
ondervinden van het genoemde substitutie-effect. Kortom: een groeiende
toepassing van de pij-maatregel ten koste van de ondertoezichtstelling heeft
een opwaarts effect op de prognose strafrechtelijke behandelplaatsen, maar
nauwelijks of geen effect op de prognose civielrechtelijke behandelplaatsen.
Omdat niet duidelijk is hoe groot dit effect is, kan de omvang van een eventuele
overschatting in de prognose niet worden gekwantificeerd.

Boendermaker (1999) schrijft hierover: ‘Het is te verwachten dat de pij op den duur vaker
opgelegd zal worden aan jongeren die nu met een ots in de inrichtingen worden opge-
nomen. Vanwege de capaciteitsproblemen werd in het verleden al regelmatig gekozen voor
het opleggen van een strafrechtelijke in plaats van een civielrechtelijke maatregel. De
“strafrechtelijke klanten” hadden en hebben namelijk voorrang bij plaatsing. Het is
voorstelbaar dat om die reden, door de brede toepasbaarheid van pij, vaker voor een
strafrechtelijke maatregel gekozen wordt.’



5 Taakstraffen meerderjarigen

De rechter heeft vanaf 1989 de wettelijke mogelijkheid bij een deel van de
strafzaken een taakstraf op te leggen. Het gaat daarbij tot nu toe om strafzaken
voor misdrijven met een voorgenomen strafeis van ten hoogste 6 maanden. Op
zich bestond de taakstraf in experimentele vorm al vanaf 1981, in de vorm van
een schikking met de officier van justitie (Officiersmodel). Taakstraffen volgens
het officiersmodel zijn bij volwassenen sinds 1989 wettelijk afgeschaft.
Verreweg de meeste taakstraffen hebben het karakter van werkstraffen, in de
vorm van ‘onbetaalde arbeid ten algemenen nutte’. Leerstraffen komen bij
volwassenen sporadisch voor, in de vorm van bijzondere voorwaarden bij

een voorwaardelijke veroordeling.

Het opleggen van taakstraffen door de rechter is de laatste jaren, in het

kader van het terugdringen van het aantal vrijheidsstraffen, nadrukkelijk
gestimuleerd. Vanaf 1997 geldt als uitgangspunt bij de eisen van het OM: ‘een
taakstraf, tenzij...".* Inmiddels is een wetsvoorstel aangenomen, waarbij de
mogelijkheid om taakstraffen op te leggen verder wordt verruimd (Staatsblad,
jaargang 2000, nr. 365).”!

Opgelegde taakstraffen worden door de reclassering in behandeling genomen.*
Na een succesvol intakegesprek worden deze taakstraffen gestart. Een deel
daarvan (in 1999 circa 8%) mislukt.

De prognose neemt een schatting van de capaciteitsbehoefte in 1999 van 18.070
te starten taakstraffen als uitgangspunt Zie voor achtergronden en
kanttekeningen bij dit cijfer bijlage 3.4. De ontwikkeling van de capaciteits-
behoefte in de prognose is, evenals bij de prognose in 1999 (Steinmann e.a.
1999) gebaseerd op het volgende.

— De uitkomsten van het Jukebox-1-model. Zie Steinmann e.a. (1999,
paragraaf 3.1) voor een korte beschrijving van het model. Het model levert
een prognose op van de ontwikkeling van de geregistreerde criminaliteit
(zie hiervoor paragraaf 5.1) en het via opsporing door de politie en
behandeling door de rechtspraak tot stand komende bestraffingen,
gedefinieerd als de som van schuldigverklaringen door de rechter en
transacties door het OM.

— De ontwikkeling van het percentage bestraffingen in het verleden dat leidde
tot de start van een taakstraf (verder aan te duiden als percentage
taakstraffen). Cijfers van de Stichting Reclassering Nederland (SRN) over

2 Ditis conform de op 6 juli 1997 door het college van PG’s uitgevaardigde rekwireerrichtlijn.

Nieuwe mogelijkheden in dit verband zijn het opleggen van taakstraffen bij verstek, in
combinatie met korte gevangenisstraffen en via overeenkomst met de Officier van Justitie.
De taakstraffen worden begeleid door de Stichting Reclassering Nederland (SRN), de
reclasseringsafdeling van het Leger des Heils en de verslavingsreclassering. De SRN heeft
ook een centrale administratieve functie.
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het aantal gestarte taakstraffen vormen daarbij het uitgangspunt.”

Leerstraffen zijn niet in de prognose betrokken, omdat betrouwbare cijfers
over de betreffende aantallen ontbreken. Ze zijn overigens kwantitatief van
beperkt belang. Omdat taakstraffen nog een relatieve nieuwe wijze van
afdoening zijn, is de prognose van het percentage taakstraffen gebaseerd
op een logistische groeicurve. Conform de methode die verder in dit
rapport bij zuivere trendextrapolaties wordt gevolgd, zijn de waarnemingen
van het percentage taakstraffen in de laatste 10 jaar in beschouwing
genomen.

Paragraaf 5.1 schetst de uitkomsten van de prognose van de ontwikkeling van
de geregistreerde criminaliteit met het Jukebox-1 model. Paragraaf 5.2 geeft de
uit het model afgeleide prognose van de taakstraffen. Paragraaf 5.3 gaat in op de
onzekerheden rond deze prognose.

5.1 De ontwikkeling van de criminaliteit

In hoofdstuk 8 van Steinmann e.a. (1999) werd een schets gegeven van de
ontwikkeling van de (achtergronden van de) criminaliteit. Daarbij betrof het
zowel de gerealiseerde ontwikkeling in het verleden als de prognose van
criminaliteit, zoals deze op basis van het Jukebox-1 model is vast te stellen.
Deze paragraaf geeft, in kort bestek, een actualisering van deze prognose. Dit
gebeurt op basis van de recent beschikbare gegevens van de criminaliteit en de
recente prognoses van de exogene variabelen die bij deze ontwikkelingen een
rol spelen. Zie voor een overzicht van het gehanteerde model en de variabelen
die daarbij een rol spelen Mv] (1997, bijlage 3.1) en Steinmann e.a. (1999,
hoofdstuk 3).

Figuur 13 schetst de ontwikkeling van vier in het model onderscheiden typen
criminaliteit.** Het gaat steeds om de door de politie geregistreerde misdrijven.

#  FErzijn geen tijdreeksen met cijfers over te starten taakstraffen (conform het hier gehan-

teerde begrip capaciteitsbehoefte — zie bijlage 3.4) over een reeks van jaren beschikbaar.
Merk op dat er ook geen cijfers over de ontwikkeling van het aantal taakstraffen per delict-
type zijn. Dit betekent dat ook de prognose geen gebruik maakt van de differentiatie naar
delicttype in Jukebox-1. De ontwikkeling van taakstraffen in het verleden kan echter soms
beinvloed zijn door vervolging van specifieke delicttypen (zoals uitkeringsfraude).

Het betreft hier de onderscheiden typen misdrijven, waarbij registratie over het algemeen
samenhangt met aangifte door het slachtoffer. Twee andere typen misdrijven in het model
(opiumwetmisdrijven en rijden onder invloed) worden in sterke mate afhankelijk
verondersteld van de opsporingsactiviteiten van de politie.
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Figuur 13:  Ontwikkeling (geregistreerde) criminaliteit (index, 1990=100)
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De figuur laat zien dat de verschillende misdrijftypen een verschillende
ontwikkeling kennen. De geweldscriminaliteit en de heterogene groep overige
misdrijven vormen de grootste groeiers. De eenvoudige diefstallen stijgen, na
een daling in de jaren negentig, naar verwachting weer licht, tot het niveau van
begin jaren negentig. Het aantal gekwalificeerde diefstallen stabiliseert zich. De
ontwikkeling van de criminaliteit in de periode 1997-1999 blijkt in

de vorige prognose (Steinmann e.a. 1999, p.95) bij alle delicttypen te zijn
onderschat. De nieuwe prognose laat bij de verschillende misdrijftypen,

met uitzondering van de gekwalificeerde diefstallen, meer groei zien dan

de oude.”

Een deel van de geregistreerde criminaliteit leidt via de opsporingsactiviteiten
van de politie tot aanhoudingen. Deze kunnen op hun beurt leiden tot de
vervolging door het Openbaar Ministerie en berechting door de rechtspraak.”®
Deze berechting kan leiden tot verschillende typen bestraffingen, waaronder
hier ook transacties met het OM worden begrepen. Volgens de prognose stijgt
het aantal bestraffingen tussen 1999 en 2005 met 19%. Twee vormen van
bestraffing komen in het volgende expliciet aan de orde: de taakstraffen

(in het vervolg van dit hoofdstuk) en de gevangenisstraffen en de daaruit

% Omdat de prognoses met een verklaringsmodel niet via directe trendextrapolatie worden

opgesteld, hangt deze sterkere groei met name samen met bijstellingen in de prognoses van
de achterliggende variabelen, zoals de economische ontwikkeling.

Daarbij vindt overigens een aanzienlijke selectie plaats van zaken: slechts een deel van de
misdrijven wordt opgehelderd en daarvan wordt weer slechts een deel berecht (zie
Schreuders e.a. 1999).
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resulterende capaciteitsbehoefte van het gevangeniswezen (zie volgende
hoofdstuk).

5.2 Prognose
Figuur 14 brengt de ontwikkeling van het percentage taakstraffen op het totale
aantal bestraffingen (schuldigverklaringen en transacties) in het verleden (tot

en met 1999) en volgens de prognose in beeld.

Figuur 14: Ontwikkeling percentage taakstraffen meerderjarigen

14 o
realisatie prognose

12

10

percentage

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Bron realisatie: CBS en SRN.

De prognose laat zien dat het percentage taakstraffen nog licht groeit, van
11,7% in 1999 naar circa 12,1% in 2005.* De groei is iets gematigder dan vorig
jaar (Steinmann e.a. 1999, p.98). *®

Het aantal bestraffingen stijgt volgens het Jukebox-1 model van 1999 tot 2005
met 19%. Combinatie van beide prognoses levert de verwachte ontwikkeling
van het aantal taakstraffen.

2 Het gaat hier om het percentage van het totaal van bestraffingen, dat zijn schuldig-

verklaringen door de rechter én transacties door het OM. Verreweg het grootste deel

van deze bestraffingen betreft een afdoening via boetes of transacties waarbij betaling

van een geldsom wordt overeengekomen.

In de vorige publicatie had het percentage taakstraffen betrekking op straffen opgelegd in
1*° aanleg en lag daarom iets lager dan de hier gepresenteerde percentages die betrekking
hebben op het (geschatte) aantal onherroepelijke bestraffingen. In de vorige prognose steeg
het percentage taakstraffen van 1988 tot 2003 met circa 13%. Nu is de geschatte groei in
dezelfde periode slechts 3%.
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Tabel 10 geeft de prognose van het aantal taakstraffen in aantallen en in
indexvorm (1999=100). Ter vergelijking geeft de tabel de in 1999 opgestelde
prognose (Steinmann e.a. 1999).

Tabel 10: Prognose te starten taakstraffen meerderjarigen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 18.100 100 17.800 100

2000 19.900 110 18.900 106

2001 20.600 114 19.800 111

2002 20.900 116 20.600 116

2003 21.400 118 21.300 120

2004 21.800 121

2005 22.100 122

*

De aantallen zijn afgerond op honderdtallen. Het betreft steeds werkstraffen. In deze prognoses is geen
mogelijke extra substitutie van gevangenisstraffen door taakstraffen verwerkt.

Het aantal te starten taakstraffen stijgt volgens de prognose van 18.100 in 1999
naar 22.100 in 2005. Dit is een groei van 22%. Deze is met name het gevolg van
de voorziene groei in het aantal bestraffingen (19%).

In vergelijking met de vorige prognose is de voorziene groei in de eerste jaren
iets hoger, maar daarna marginaal lager. De vorige prognose voorzag over de
periode 1999-2003 een groei van 20%, nu is dat 18%. Dit komt, doordat de
voorziene groei van het percentage taakstraffen iets naar beneden is bijgesteld.
Daarentegen is de voorziene groei van het aantal bestraffingen iets hoger.
Benadrukt zij dat de prognose beleidsneutraal is. Mogelijke gevolgen voor het
aantal taakstraffen van de door de nieuwe wet mogelijke gemaakte verruiming
van de mogelijkheden om taakstraffen op te leggen, zijn niet expliciet

in de prognose verdisconteerd.

5.3 Onzekerheden

Figuur 15 laat de prognose van de ontwikkeling van het aantal te starten
taakstraffen in het perspectief van de ontwikkeling in het verleden zien (in
indexcijfers, met 1990=100). Om een indruk te krijgen van de onzekerheid die
aan de prognose kleeft, zijn de onder- en bovengrens aangegeven van het 67%-
betrouwbaarheidsinterval (zie bijlage 2). Deze grenzen geven eveneens goed
denkbare ontwikkelingen van het aantal taakstraffen weer.



38

Figuur 15:  Ontwikkeling taakstraffen meerderjarigen
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Bron realisatie: CBS en SRN (WODC-bewerking).

De prognose laat een stijging zien die zwakker is dan die in het begin van de
jaren negentig. De afzwakking heeft met name te maken met de in figuur 14
weergegeven vermindering in de groei in het percentage taakstraffen.

De stippellijnen in de figuur geven een indicatie van de onzekerheid in de
prognose. Zij vormen de onder- en bovengrens van het 67%-betrouwbaar-
heidsinterval (zie bijlage 2). De ondergrens ligt in 2005 bijna 1.800 taakstraffen
(8%) lager dan de prognose. De bovengrens ligt 1.600 (7%) hoger.

Dit zijn dus eveneens goed denkbare uitkomsten van de ontwikkelingen

van het aantal taakstraffen.

In het aldus gegeven interval zijn overigens niet alle onzekerheden verwerkt.
Want ook de prognose van de exogene variabelen brengt een aantal onzeker-
heden met zich mee. Zie hiervoor Steinmann e.a. (1999, p.101). Met name de
prognoses van het aantal allochtonen, de economische ontwikkeling en het
aantal drugsverslaafden kennen grote onzekerheden.” Uiteraard is ook steeds
de vraag in hoeverre de structuur van het model correct is. Ten opzichte van de
voorgaande prognose zijn op dit gebied geen wijzigingen aangebracht. Verder is
het niet onwaarschijnlijk dat de inmiddels doorgevoerde verruiming van de
mogelijkheden tot toepassing van de taakstraf tot een verhoging van het
geschatte plafond aan taakstraffen zullen leiden.

»  De ontwikkeling van de middelen voor politie en rechtspraak is op basis van het regeer-

akkoord redelijk in te schatten. Demografische variabelen als het aantal jongeren en in
mindere mate gescheidenen zijn ook redelijk goed voorspelbaar.



6 Gevangeniswezen (exclusief
vreemdelingenbewaring)

Dit hoofdstuk gaat in op de capaciteitsbehoefte van het gevangeniswezen
die voortkomt uit onvoorwaardelijke vrijheidsstraffen die de rechter aan een
schuldig bevonden verdachte voor een misdrijf kan opleggen. In het vervolg
wordt dit kortweg de strafrechtelijke capaciteitsbehoefte genoemd. De
capaciteitsbehoefte ten behoeve van vreemdelingenbewaring komt in
hoofdstuk 7 aan de orde.

De hier gepresenteerde prognose kent twee bouwstenen:

— Een schatting van de feitelijke strafrechtelijke capaciteitsbehoefte van het
gevangeniswezen. Het basisjaar is 1 juli 1999 tot en met 30 juni 2000.
Hiervoor zijn berekeningen van D]JI als uitgangspunt genomen. De
achtergronden staan in paragraaf 3.5 van bijlage 3 vermeld. De behoefte
bedraagt in het basisjaar afgerond 11.200 plaatsen. Hierbij is, conform de
algemene uitgangspunten, gecorrigeerd voor manifeste tekorten en
verkeerd geplaatsten.

— De prognose van de ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte vanaf 1999.
Deze is gebaseerd op het Jukebox-1 model (zie Steinmann e.a., 1999). In
hoofdstuk 5 kwamen de ontwikkelingen in de criminaliteit, die op basis van
dit model worden verwacht, reeds aan de orde.

Paragraaf 6.1 beschrijft de prognose, zoals die via deze bouwstenen tot stand
komt. Paragraaf 6.2 gaat vervolgens in op de onzekerheden in de prognose.

6.1 Prognose

Het Jukebox-1 model schat de ontwikkeling van het aantal door de rechter
uitgesproken onvoorwaardelijke gevangenisstraffen van verschillende
duurcategorieén. Deze aantallen zijn, in combinatie met een gemiddelde
strafduur per duurcategorie, tot detentiejaren om te rekenen. Daarbij is
gecorrigeerd voor het ‘naijlen’ van langere straffen: een gevangenisstraf van
meer dan één jaar wordt over de jaren uitgesmeerd. Er wordt geen rekening
gehouden met een mogelijk ‘voorijl’-effect, als gevolg van preventieve
hechtenissen. Overigens worden preventieve hechtenissen in de
gevangenisstraffen verdisconteerd.

Het beslag op de capaciteit als gevolg van vervangende hechtenissen is indirect,
namelijk via een vaste opslagfactor in de prognose betrokken.

De nu beschikbare cijfers van het CBS zijn actueler dan in Steinmann e.a.
(1999). De gegevens over de strafoplegging zijn echter niet optimaal. In de
eerste plaats zijn de daarbij gebruikte gegevens gebaseerd op de afdoening van
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strafzaken in eerste aanleg.* In de tweede plaats zijn er aanwijzingen dat de
eerder door het CBS gepubliceerde cijfers over 1992 en 1993 minder
betrouwbaar zijn.

De strafrechtelijke capaciteitsbehoefte van het gevangeniswezen vertoonde
lange tijd een sterke groei. Zo steeg deze tussen 1990 en 1997 met bijna 70%.
Deze groei heeft zich in 1998 en 1999 niet doorgezet. In tegendeel, de afgelopen
twee jaar heeft zich een lichte daling voorgedaan van ongeveer 2%.

Figuur 16 brengt de ontwikkeling van het aantal straffen in verschillende
delictcategorieén vanaf 1990 tot en met 1999 (realisaties) in beeld. Tevens geeft
de figuur vanaf 2000 tot en met 2005 de met Jukebox-1 opgestelde prognoses.

Figuur 16:  Ontwikkeling aantal gevangenisstraffen (inclusief voorlopige
hechtenissen) naar delicttype
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Bron realisatie: CBS.

Het aantal gevangenisstraffen vertoont over de totale periode 1990-1999 bij vijf
van de zes delicttypen per saldo een toename. Alleen bij rijden onder invloed is
van een continue daling sprake.’ Sterke stijgingen zijn te zien bij geweld,
opiumwet en eenvoudige diefstallen. De stijging bij eenvoudige diefstallen is
opvallend. Dit komt vooral door de trendmatige ontwikkelingen in de

% Qverigens is hierbij, met als ijkpunt het laatste jaar waarvoor zowel cijfers in eerste aanleg

als hoger beroep beschikbaar zijn (1990), wel gecorrigeerd voor een mogelijk systematisch
niveauverschil tussen onherroepelijke straffen en straffen in eerste aanleg.

Als gevolg van de kleine aantallen en de gehanteerde extrapolatiemethode (Trimmed Mean
Difference, dus lineaire trend) komt het aantal gevangenisstraffen in verband met rijden
onder invloed in de prognose na 2002 op 0 uit. Dit is een grove benadering die echter
vanwege het geringe beslag van dit type straffen op de capaciteitsbehoefte nauwelijks
consequenties heeft.

31
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straftoemeting (zie ook figuur 17). In de politiecijfers neemt dit delict de laatste
jaren slechts licht toe. Bij de gekwalificeerde diefstallen is daarentegen de
laatste jaren een stabilisatie zichtbaar, net als in de politiecijfers.

Voor vrijwel alle delicttypen stabiliseert het aantal gevangenisstraffen (zie figuur
17). Bij gekwalificeerde diefstal zal na een aanvankelijk lichte stijging zich een
daling inzetten. Ook de gevangenisstraffen voor rijden onder invloed zullen
verder dalen. Alleen het aantal gevangenisstraffen voor eenvoudige diefstal zal
sterk toenemen. Ook in de politiecijfers wordt een lichte stijging voor dit type
delict verwacht.

Figuur 17:  Ontwikkeling aantal gevangenisstraffen (inclusief voorlopige
hechtenissen) naar duurcategorie
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Bron realisatie: CBS

Figuur 17 geeft de prognose van de ontwikkeling van het aantal gevangenis-
straffen voor de vijf onderscheiden duurcategorieén. Over de totale periode
1990-1999 bezien, zijn de gevangenisstraffen in alle duurcategorieén gestegen.
Dit geldt met name voor de zeer korte vrijheidsstraffen (tot 1 maand). De
gemiddelde strafduur is hierdoor afgenomen. Deze ontwikkeling is opvallend,
gezien de lange tijd gesignaleerde ontwikkeling naar langere straffen (zie Mv]
1997) en de groei van het aantal taakstraffen (zie hoofdstuk 5), die voor een
belangrijk deel als substituut voor korte vrijheidsstraffen worden gezien.

De prognoses in figuur 17 laten vooral bij de zeer korte gevangenisstraffen (tot 1
maand) een verdergaande stijging zien. De aantallen langere straffen lijken zich
te stabiliseren. Dit is ook de ontwikkeling die de laatste jaren zichtbaar is.

De prognoses van het aantal gevangenisstraffen van verschillende duur vormen
de basis van de prognose voor de strafrechtelijke capaciteitsbehoefte van het
gevangeniswezen. Tabel 11 geeft deze prognose, in absoluut aantal plaatsen
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(ultimo cijfers) en in indexvorm (1999=100). Daarnaast vermeldt de tabel, ter
vergelijking, de prognose van vorig jaar (Steinmann e.a., 1999).

Tabel 11: Prognose strafrechtelijke capaciteitsbehoefte gevangeniswezen*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 11.400 100 11.900 100

2000 11.400 100 12.200 103

2001 11.700 102 12.400 104

2002 11.800 104 12.600 106

2003 11.800 104 12.700 107

2004 11.800 103

2005 11.700 102

*

Aantallen zijn afgerond op honderdtallen en geven jaargemiddelden weer.

De prognose laat een stijging van de capaciteitsbehoefte zien van 2% in de
periode 1999-2005. Dit betekent een gemiddelde jaarlijkse stijging van 0,3%
ofwel circa 45 plaatsen per jaar. Overigens verloopt deze stijging niet geleidelijk.
De capaciteitsbehoefte zal stijgen tot en met 2003 waarna een lichte daling is
voorzien. Deze ontwikkeling komt overeen met de prognose uit 1999. Omdat de
capaciteitsbehoefte in 1999 bij de prognose uit 1999 echter duidelijk hoger is
dan bij de huidige prognose, komt de prognose uit 1999 hoger uit. Deze
verlaging van de capaciteitsbehoefte is overigens voor een deel (circa 200
plaatsen) het gevolg van een verlaging van de capaciteitsmarge die DJI vanaf
2000 hanteert (zie bijlage 3.5). Verder nemen vooral de korte celstraffen toe,
waardoor de huidige prognose ook lager uitvalt dan die uit 1999.

Figuur 18 geeft allereerst de ontwikkeling in de strafrechtelijke capaciteits-
behoefte van 1990-1999 op basis van schattingen van de Dienst Justitiéle
Inrichtingen (DJI). Daarnaast geeft de figuur de prognose van de capaciteits-
behoefte vanaf 2000. De schatting van de capaciteitsbehoefte door DJI is
gebaseerd op een schatting van het gemiddeld over het jaar te plaatsen aantal
personen, vermeerderd met een capaciteitsmarge. Om eventuele pieken en
dalen op te vangen gaat DJI ervan uit dat boven op de gemiddelde bezetting
10% extra voor huizen van bewaring en 5% extra voor het gevangeniswezen
nodig is.

De capaciteitsbehoefte volgens de DJI-cijfers laat een versnelde groei zien vanaf
1992, waaraan in 1997 voorlopig een einde komt. De prognose voorziet een
gematigde verdere groei van de capaciteitsbehoefte van gemiddeld 45 plaatsen
per jaar. Deze groei is duidelijk lager dan de gemiddelde jaarlijkse groei in de
periode 1990-1999 volgens D]JI-cijfers, die 490 plaatsen bedroeg.

Figuur 18:  Ontwikkeling strafrechtelijke capaciteitsbehoefte
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De figuur geeft ook de ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte, zoals deze is
geschat op basis van CBS-gegevens over aantallen door de rechter in eerste
aanleg uitgesproken gevangenisstraffen van verschillende duur.

Een groot deel van het verschil in niveau tussen beide benaderingen heeft te
maken met de genoemde capaciteitsmarge in de DJI-cijfers. Tussen beide
benaderingen bestaat echter ook een verschil in de totale groei over de periode
1990-1999: 64% bij de DJI-cijfers en 48% volgens de benadering via
gevangenisstraffen.* Wel laat de capaciteitsbehoefte volgens beide
benaderingen ongeveer in dezelfde periode een versnelling van de stijging zien,
al begint deze stijging volgens de cijfers over gevangenisstraffen later (1993) en
komt hij eerder tot staan (1996). Ook om andere redenen dan de
capaciteitsmarge zijn overigens verschillen te verwachten tussen beide
benaderingen. Zo kunnen voorlopige hechtenissen soms niet eindigen in een
vonnis, kunnen mislukte taakstraffen uitmonden in een gevangenisstraf, kan er
sprake zijn van hechtenis ter vervanging van een andere straf (subsidiaire
hechtenis), worden in Nederland straffen uitgevoerd die in het buitenland aan
Nederlanders zijn opgelegd, wordt er soms gratie verleend, worden
voorwaardelijke straffen alsnog ten uitvoer gelegd en is er soms sprake van
heenzendingen. Zie voor een uitgebreide analyse van de verschillen tussen
beide benaderingen Moolenaar (2001).

%2 Qokin MvJ (1997, pp. 6-7), en Steinmann e.a. (1999) werd een verschil geconstateerd.
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6.2 Onzekerheden

Het voorgaande doet de vraag rijzen in hoeverre de ‘vertaling’ van door de
rechter uitgesproken straffen, waar de prognose zich op richt, naar de
capaciteitsbehoefte correct is. De prognose is gebaseerd op deze benadering.
Het verschil tussen de ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte volgens deze
benadering en de DJI-benadering is groot en op dit moment moeilijk te duiden.
Dit vormt een element van onzekerheid bij de prognose. Wanneer de
capaciteitsbehoefte nog in belangrijke mate door geheel andere factoren dan de
uitgesproken straffen van verschillende duur wordt beinvloed, verdienen deze
in de nabije toekomst zeker nadere aandacht.

De prognoses van het model nemen prognoses van de exogene variabelen

als uitgangspunt. Uiteraard kennen ook deze prognoses hun onzekerheden.
Met name de prognoses rond het aantal allochtonen en met name de eerste
generatie, de economische ontwikkeling en het aantal drugsverslaafden kennen
grote onzekerheden.

In figuur 18 geven de onderbroken lijnen een mogelijk hogere of lagere uit-
komst van de prognose aan. De kans dat de prognose binnen de onderbroken
lijnen blijft is 67%. Het is goed denkbaar dat in 2000 de werkelijke capaciteits-
behoefte van het gevangeniswezen 1% naar beneden of 3% naar boven van de
prognose afwijkt. In 2005 kan de werkelijke ontwikkeling heel goed 1.100
plaatsen (9%) naar beneden afwijken of bijna 1.400 plaatsen (12%) naar boven.

Uiteraard is steeds de vraag in hoeverre de structuur van het model correct

is. Ten opzichte van de voorgaande versie zijn op dit gebied geen wijzigingen
aangebracht; alleen de schattingsperiode is veranderd. Ook is de vraag welke
historische periode relevant is. Dit geldt het sterkst bij pure tijdreeksschat-
tingen, zoals deze bij de ontwikkeling van de straftoemeting in het model
worden toegepast. Zo is het onduidelijk of de daling die zich in 1998 heeft
ingezet als incidenteel of structureel moet worden aangemerkt. Afgaande op de
prognose lijkt het vooralsnog een incidentele daling.

Tevens leveren mogelijke onnauwkeurigheden in de gegevens onzekerheid.
Wanneer de straftoemetingsgegevens over de jaren 1992-1993 vanwege de
gesignaleerde onbetrouwbaarheid via interpolatie worden geschat, dan is de
geprognosticeerde groei in de periode 1999-2002 5% in plaats van de hier
geschatte 4%. In de jaren daarna wordt het verschil groter. Over de totale
periode 1999-2005 is de geschatte groei dan 7% in plaats van de hier geschatte
2%.



7 Vreemdelingenbewaring

Dit hoofdstuk presenteert een prognose van de toekomstige behoefte aan (niet-
strafrechtelijke) plaatsen in het gevangeniswezen die nodig zijn voor de
vreemdelingenbewaring. Voor de vreemdelingenbewaring is geen zogeheten
verklaringsmodel beschikbaar. Daarom is de prognose gebaseerd op een
eenvoudige tijdreeksanalyse (zie Steinmann e.a. 1999). Paragraaf 7.1
presenteert de prognose op basis van de in de bijlage 3 omschreven
capaciteitsbehoefte en de trendmatige ontwikkelingen vanuit het verleden. Het
basisjaar waarop de prognoses gebaseerd worden, is de tweede helft van 1999
tot en met eerste helft van 2000. Op de onzekerheden in de prognose wordt
ingegaan in paragraaf 7.2.

7.1 Prognose

De trend wordt bepaald aan de hand van de feitelijk gebleken capaciteits-
behoefte. In de berekening van de capaciteitsbehoefte worden het aantal en de
duur van de in bewaringstellingen verdisconteerd. In de tweede helft van 1999
tot en met eerste helft van 2000 bedraagt deze (afgerond) 1.180 plaatsen (zie
voor de berekening bijlage 3).

Om te kunnen dienen als basis voor tijdreeksanalyse, is het van belang dat de
indicator ‘capaciteitsbehoefte’ elk jaar op gelijke manier tot stand komt. Voor
zover kon worden nagegaan, is dit het geval. Een uitzondering hierop vormt
mogelijk 1994. Door een gebrek aan informatie is in dat jaar als basis voor de
berekening van de capaciteitsbehoefte het aantal asielverzoeken genomen,
gecombineerd met het aandeel ingesloten vreemdelingen die tot de categorie
afgewezen asielzoekers behoren (Mv] 1994). In figuur 19 wordt de ontwikkeling
van de capaciteitsbehoefte van 1990 tot en met 1999 geschetst. Over eerdere
jaren zijn geen vergelijkbare cijfers over de behoefte aan
vreemdelingenbewaring beschikbaar.

In figuur 19 vallen de jaren 1994 en 1995 op evenals de sterke groei in de
beginperiode®. Eerder is al gewezen op het feit dat in 1994 de capaciteits-
behoefte anders werd vastgesteld, zodat hierbij mogelijk een registratie-effect
een rol speelt. Een mogelijke oorzaak voor het lage cijfer in 1994 is verder dat in
dat jaar een beduidend kleiner aantal inbewaringstellingen is verricht (8.000
tegenover 10.000 in het jaar 1993). In het rapport dat deze cijfers meldt, staat

% In 1988 kwam het eerste huis van bewaring ‘voor vreemdelingenbewaring’ (in Hoorn) met

capaciteit verdeeld over grote zalen. Naar aanleiding van een opstand vond in 1989/ 1990
een herbezinning van de vreemdelingenbewaring plaats (o.a. leidend tot verplaatsing van
capaciteit naar Alkmaar en andere huizen van bewaring). Het daadwerkelijke beroep op de
capaciteit valt in 1990 hierdoor laag uit.
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dat dit onder andere® wordt veroorzaakt door de vertraagde reorganisatie van
de politie, de invoering van de (meer zorgvuldige) nieuwe vreemdelingenwet en
een verandering in de procesvertegenwoordiging waardoor de maatregel meer
terughoudend maar ook meer zorgvuldig werd toegepast (Mv] 1994). De
plaatsbehoefte in 1995 zou dan mogelijk als een inhaaleffect kunnen worden
geinterpreteerd.

Voor het bepalen van de trend wordt de gemiddelde absolute jaarlijkse groei in
het verleden berekend (zie Steinmann e.a. 1999)*. De gemiddelde groei
bedroeg in de periode 1990-1999 82 plaatsen per jaar. Deze groei vormt
vervolgens het uitgangspunt voor de prognose. Vanaf de laatste meting (de
behoefte in de periode tweede helft van 1999 tot en met eerste helft van 2000)
wordt voor de volgende jaren de prognose bepaald door deze jaarlijkse groei
erbij op te tellen.

Tabel 12 presenteert de prognose, in (afgeronde) absolute aantallen en
geindexeerd (1999=100) naast de prognose uit 1999. Alle getallen zijn
jaargemiddelden.

Tabel 12: Prognose capaciteitsbehoefte vreemdelingenbewaring*

jaar huidige prognose index prognose uit index
(1999 is realisatie) 1999

1999 1.150 100 1.210 100

2000 1.220 106 1.300 107

2001 1.300 113 1.390 115

2002 1.390 120 1.480 122

2003 1.470 128 1.570 130

2004 1.550 135

2005 1.630 142

*

Aantallen zijn afgerond op tientallen en geven gemiddelde cijfers weer.

Tabel 12 laat zien dat de behoefte aan plaatsen voor vreemdelingenbewaring
toeneemt tot gemiddeld circa 1.630 plaatsen in 2005. In absolute aantallen wijkt
de huidige prognoses sterk af van de prognose uit 1999. De huidige prognose
komt 80 a 100 plaatsen lager uit dan de prognose uit 1999. Dit komt
voornamelijk doordat het vertrekpunt, de capaciteitsbehoefte in 1999, lager is
dan in de prognose uit 1999 werd verwacht. Eén van de oorzaken is de

% Een andere mogelijke oorzaak is het feit dat in 1993 en 1994 een piek te zien was in het

aantal heenzendingen van preventief gehechte personen. Hierdoor is hoge druk ontstaan
om alle (mogelijke) plaatsen te gebruiken voor deze (strafrechtelijke) groep. Gevoegd bij het
gegeven dat veel van de cellen bestemd voor vreemdelingenbewaring zogenaamde
zwerfcellen waren (cellen verspreid over de inrichting) zorgde dit mogelijk voor een
verdringingseffect ten opzichte van de vreemdelingenbewaring: minder vreemdelingen
werden in bewaring gesteld om plaats te maken voor preventief gehechten.

Een logistische groeicurve zou te overwegen zijn in verband met het feit dat het aantal
vreemdelingen pas eind jaren tachtig sterk stijgt en de actieve overheidsbemoeienis zich
sindsdien pas ontwikkelt. Impulsen vormen bijvoorbeeld de intensivering van het toezicht
op vreemdelingen (vanaf 1992), Schengen en het opstellen van convenanten (vanaf 1994).
Deze benadering is niet uitvoerbaar omdat het ‘reservoir’ (met name illegalen) onbekend is.
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verandering in de door DJI gehanteerde capaciteitsmarge (van 5% naar 3,8%).
Daarentegen is de verwachte relatieve jaarlijkse stijging slechts iets lager dan in
de prognose uit 1999, namelijk een stijging tot en met 2003 van 28% tegenover
30% vorig jaar). De stijging is vooral het gevolg van de toegenomen verblijfsduur
van vreemdelingen.

Figuur 19:  Ontwikkeling capaciteitsbehoefte vreemdelingenbewaring
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7.2 Onzekerheden

Om een globale indruk te krijgen van de onzekerheden bij deze prognose is op
basis van de verschillen in het verleden tussen realisatie en schatting een
inschatting gemaakt van de betrouwbaarheid van de prognose. In figuur 19
wordt de prognose in het perspectief van het verleden gepresenteerd. Ook
wordt aangegeven wat de onzekerheden zijn. De doorgetrokken lijn geeft de
realisatie en de prognose van vreemdelingenbewaring aan. De twee onder-
broken lijnen geven een mogelijk hogere of lagere uitkomst van de prognose
aan. De kans dat de prognose binnen de onderbroken lijnen blijft is 67%.

De bandbreedte is ruim. In 2000 kan de werkelijke ontwikkeling heel goed 16%
naar onder of boven afwijken van de prognose. Dit zijn ongeveer 195 plaatsen.
In 2005 kan de werkelijke ontwikkeling zelfs bijna 30% naar onder of boven
afwijken. Dit zijn bijna 500 plaatsen.

De (relatief grote) afwijking heeft voor een deel te maken met de in figuur 19 te
signaleren omstandigheden rond 1994 (zoals een mogelijk registratie-effect en
belangrijke wijzigingen in de invloeden van buiten af). Zo was de groei tussen
1993 en 1994 39% lager dan verwacht en tussen 1994 en 1995 54% hoger dan



verwacht. Gevolg is dat de onderhavige prognose met relatief grote
onzekerheden is omgeven.
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8 Tbs-klinieken

De capaciteit en bezetting van tbs-klinieken zijn in de jaren negentig sterk
gegroeid. De bezetting in deze sector steeg van circa 380 in 1990 tot circa 1.000
in 1999 (bron: DJI). Desondanks bleven de laatste jaren aanzienlijke tekorten
optreden. In dit verband is zelfs van een capaciteitscrisis gesproken (Leuw
1998). De druk uitte zich onder meer in een gedurende de jaren negentig
toegenomen aantal tbs-gestelden dat in penitentiaire inrichtingen wacht op
plaatsing in een tbs-kliniek (tbs-passanten). Belangrijke oorzaken van de sterk
stijgende capaciteitsbehoefte zijn de in het begin van de jaren negentig in
aantal toegenomen tbs-opleggingen en een eveneens toegenomen
behandelduur in de tbs-klinieken. Beide ontwikkelingen worden overigens
bepaald door de formele juridische oplegging respectievelijk be€indiging van de
tbs- maatregel door de rechter en zijn dus niet direct door het ministerie van
Justitie of de verantwoordelijke uitvoeringsorganisatie i.c. de DJI, te
beinvloeden.

Een verklaringsmodel, zoals dat voor het gevangeniswezen en de sector jeugd is
ontwikkeld, is voor de tbs-klinieken thans niet beschikbaar. Een prognose van
het aantal tbs-opleggingen door de rechter is daarom gebruik gemaakt van de
bij deze prognoses bij trendextrapolatie gangbare receptuur: de (trimmed)
mean difference methode. De aldus gevonden trend in opleggingen is een van
de invoergegevens in een in opdracht van DJI ontwikkeld en door DJI
doorgerekend simulatiemodel. Dit simulatiemodel gaat uit van de actuele
‘voorraad’ van tbs-gestelden. In combinatie met de schatting van het aantal tbs-
opleggingen en de te verwachten uitstroom schat het model de toekomstige
capaciteitsbehoefte. De uitstroom wordt vastgesteld op basis van gegevens over
de huidige in het tbs-circuit opgenomen personen (zoals hun verblijfsduur tot
nu toe) en de, op basis van het recente verleden, verwachte behandelduur.* In
het model zijn ook statistische gegevens verwerkt van de populatie waarvan
reeds bekend is dat deze in afzienbare tijd in het circuit moeten worden
opgenomen (passanten-tbs) of zullen (moeten) worden opgenomen (pre-
passanten).

Voor een meer complete beschrijving van het simulatiemodel wordt verwezen
naar het rapport van de werkgroep Prognose sanctiecapaciteit over 1998-2002
(Mv] 1998).

8.1 Prognose

Sinds geruime tijd bestaat er inzicht in het aantal door de rechter opgelegde en
beéindigde tbs-maatregelen. Vanaf 1984 bestaat dit inzicht zelfs op

% Daarbij wordt op basis van bestaande gegevens gemiddelde en standaardafwijking van

de verblijfsduur geschat en de kans op uitstroom bepaald en deze vervolgens via een
‘random’-proces in het model ingebracht.
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maandelijkse basis. Figuur 20 geeft de ontwikkeling van beide grootheden vanaf
1990 op jaarbasis weer. Het gaat hierbij om de tbs-maatregelen met bevel tot
verpleging, omdat alleen deze tot een beroep op tbs-capaciteit leiden.

Figuur 20:  Ontwikkeling tbs-maatregelen
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De figuur laat zien dat het aantal opleggingen na een sterke stijging in de jaren
1992-1994 weer is gedaald tot het niveau van begin jaren negentig.

Het aantal beéindigingen van de tbs-maatregel is lange tijd duidelijk bij

de opleggingen achtergebleven. Het aantal blijft redelijk stabiel in de
beschouwde periode, al is in de laatste jaren van een lichte groei sprake.

In een eerder opgesteld WODC-onderzoek is gezocht naar verklaringen

voor ontwikkelingen in in- en uitstroom.* De oorzaak van de daling van

de instroom in de laatste jaren is echter niet duidelijk. Mogelijk is er sprake van
enig verband met een wetswijziging in oktober 1997. Deze bracht enige stijging
van het aantal tbs-opleggingen zonder bevel tot verpleging/met voorwaarden
met zich mee.*® Dit mogelijk ten koste van de tbs-opleggingen met bevel tot
verpleging. Desalniettemin daalt ook het aantal tbs-opleggingen zonder bevel
tot verpleging in andere jaren.

Figuur 20 geeft ook de prognose van het aantal tbs-opleggingen (met bevel tot
verpleging). De prognose komt neer op een stabilisatie van het aantal
opleggingen in de komende jaren op een niveau van 120 per jaar. De vorige
prognose (Steinmann e.a. 1999, p.125) ging nog uit van een groei tot boven de

% Instroom en capaciteit in de tbs-sector; geregistreerde gegevens en inzichten van

deskundigen (Leuw 1998)
Het betrof hierbij volgens DJI een stijging van 8 in 1997 tot 26 in 1998.

38



51

200 in 2003.* Omdat het aantal tbs-opleggingen sterke gevolgen heeft
voor de ontwikkeling van de benodigde capaciteit, is te verwachten dat de
gevolgen hiervan groot zijn. Gezien het gebrek aan verklaring voor de grote
schommelingen in het aantal tbs-opleggingen blijft de onzekerheid op dit
gebied groot (zie voor de gevolgen hiervan paragraaf 8.2).

De gemiddelde totale behandelduur van de in een tbs-kliniek opgenomen
personen is een andere belangrijk variabele in het simulatiemodel. Bij de vorige
prognose werd deze geschat op 7 jaar (Steinmann e.a. 1999, p.178). Recent
onderzoek geeft echter aanwijzingen dat de actuele behandelduur hoger,
namelijk op circa 9 jaar moet worden gesteld. *°

Het simulatiemodel, waarin bovengenoemde schattingen van het aantal
opleggingen en de overige belangrijke invoergegevens in deze sector (zoals
de behandelduur e.d.) zijn ingevoerd, levert de in tabel 13 gepresenteerde
uitkomsten.

Tabel 13: Prognose capaciteitsbehoefte tbs-klinieken*

jaar huidige prognose index prognose index
(1999 is realisatie) uit 1999

1999 1.200 100 1.180 100

2000 1.240 103 1.240 105

2001 1.300 109 1.300 110

2002 1.360 113 1.340 114

2003 1.360 114 1.390 118

2004 1.350 113

2005 1.350 112

*

Aantallen zijn afgerond op tientallen en geven jaargemiddelden weer.

Tabel 13 geeft aan dat volgens de prognose de behoefte aan tbs-plaatsen tussen
1999 en 2005 met circa 12% toeneemt. In 2003 wordt een maximum van circa
1360 bereikt. Daarna treedt een lichte afname op.

De tot 2003 voorziene groei is, met name in de latere jaren, lager dan in de
prognose uit 1999. Dit komt vooral door de lager ingeschatte instroom. Het
effect hiervan is, met name op termijn, groter dan dat van de hogere inschatting
van de gemiddelde behandelduur (nu 9 jaar). Wanneer de gemiddelde
behandelduur, evenals in de vorige prognose, op 7 jaar was geschat, dan zou de
maximale capaciteitsbehoefte al in 2002 bij een niveau van 1.250 worden
bereikt. Zie over verdere onzekerheden paragraaf 8.2.

% Zie ook het rapport: 'De vraag naar plaatsen in de sector tbs’(Mv]/DJI, 1999).

GGZ Nederland Behandelduur gemeten; een in opdracht van GGZ Nederland door Prismant
verricht onderzoek naar methoden voor het meten van de gemiddelde intramurale
behandelduur van tbs-gestelden (Laeven en Van Vliet juli 2000). In dit rapport kon gebruik
worden gemaakt van recentere gegevens en zijn bijschattingen gemaakt op basis van
survival-analyse. Evenals in de vorige prognose is de behandelduur geschat op basis van
waarnemingen van instroomcohorten.
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8.2 Onzekerheden

Figuur 21 geeft naast de capaciteitsbehoefte van tbs-klinieken in het verleden
de verwachte behoefte volgens de prognose. Om een indruk te krijgen van de
onzekerheden in de prognose rond de veronderstelde instroom, is tevens de
onder- en de bovengrens van een 67%-betrouwbaarheidsinterval aangegeven
(zie bijlage 2). Bij de in het bovenstaande gepresenteerde prognose blijft de
instroom constant. De gehanteerde onder- en bovengrenzen corresponderen
met respectievelijk een daling en een stijging van de instroom met circa 12 per
jaar. Deze grenzen geven daarmee eveneens goed denkbare ontwikkelingen van
de behoefte aan tbs-capaciteit weer. Met onzekerheden rond de gemiddelde
behandelduur is in deze berekening geen rekening gehouden.

Figuur 21:  Ontwikkeling gemiddelde capaciteitsbehoefte tbs-klinieken
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De sterke groei in de capaciteitsbehoefte van tbs-klinieken in de jaren negentig
behoort volgens de prognose binnenkort tot het verleden. Wanneer echter de
instroom na de daling van de laatste jaren weer zou gaan stijgen met circa 12
per jaar, dan blijft de capaciteitsbehoefte stijgen om in 2005 een niveau van
circa 1.530 te bereiken (zie bovengrens). Een verdergaande daling van de
instroom, met eveneens circa 12 per jaar, zou betekenen dat de
capaciteitsbehoefte in 2002 een top van circa 1.320 bereikt, om daarna te gaan
dalen (zie ondergrens). In 2005 ligt de capaciteit volgens de ondergrens circa
200 (15%) lager en de bovengrens circa 180 (13%) hoger dan in de prognose.



9 Nawoord

De in dit rapport gepresenteerde prognoses zijn voor een belangrijk deel
gebaseerd op cijfers van het CBS over (1) de geregistreerde criminaliteit en

(2) straftoemeting. Zoals aan de meeste informatiebronnen kleven ook aan deze
enkele nadelen.

Ad 1. In het Jukebox 1 model worden ontwikkelingen in de criminaliteit in
verband gebracht met ontwikkelingen in de maatschappij. Omdat echter geen
tijdreeksen over de feitelijk gepleegde criminaliteit beschikbaar zijn, worden de
maatschappelijke ontwikkelingen gerelateerd aan de ontwikkelingen in de door
de politie geregistreerde criminaliteit. Er kunnen echter verschillen bestaan
tussen de werkelijk gepleegde en de door de politie geregistreerde criminaliteit,
zowel in niveau als in ontwikkeling. Slachtofferenquétes maken duidelijk dat dit
inderdaad tot op zekere hoogte het geval is. Wel constateert Huls e. a. (2001) dat
over de periode 1995-1999 de trends in geweldsmisdrijven,
vermogensmisdrijven en openbare orde en vernielingen globaal
overeenkomen. Daarnaast is echter te constateren dar de geweldscriminaliteit
volgens de slachtofferenquétes minder stijgt dan volgens de politieregistratie."
Denkbaar is dat dit samenhangt met een toegenomen aandacht bij de politie
voor geweldscriminaliteit. In dat geval is het goed om bij de prognoses uit te
gaan van trends in de geregistreerde criminaliteit. Gepleegde delicten die
buiten de geregistreerde criminaliteit blijven, zullen immers geen invloed
hebben op de behoefte aan sanctiecapaciteit. Echter, een gebrekkig samengaan
van beide ontwikkelingen, gaat ten koste van de nauwkeurigheid en de
verklaringskracht van het Jukebox 1 model. Dit probleem is voorlopig niet te
ondervangen.*

Ad 2. Het CBS beschikt alleen over rechtbankgegevens die betrekking hebben
op strafzaken die in eerste aanleg zijn afgedaan. Het is bekend dat ongeveer één
op de vijf vonnissen met een vrijheidsstraf tot hoger beroep leidt. Het aandeel
lange vrijheidsstraffen hierin is relatief groot en is de laatste vier jaar groeiende.
Over wat er met deze vonnissen in hoger beroep gebeurt, zijn weinig gegevens
beschikbaar. De hoop is momenteel gevestigd op het in ontwikkeling zijnde
onderzoeksbestand justitiele documentatie (OB]JD). De gegevens in dit bestand
zijn afkomstig van de Centrale Justitiéle Documentatie in Almelo en betreffen
onherroepelijk afgedane vonnissen. Het is helaas onwaarschijnlijk dat hieruit al

1 Volgens de internationale slachtofferenquéte (Van Kesteren e.a., 2000), die echter gebaseerd

op een kleiner aantal respondenten, is tussen 1995 en 1999 het aantal slachtoffers van
geweldsmisdrijven zelfs gedaald.

De cijfers uit de slachtofferenquétes bevatten teveel statistische ruis om rechtstreeks

voor tijdreeksanalyses op groeivoeten bruikbaar te zijn. Bovendien bevatten de slacht-
offerenquétes geen gegevens over misdrijven tegen bedrijven en instellingen en geen
slachtofferloze delicten. In dat opzicht is hun bereik dus te beperkt. Bovendien kunnen
verschillen in trends ook te maken hebben met reéle verschillen in trends tussen zwaardere
vormen van criminaliteit (die beter in de politiestatistiek zijn vertegenwoordigd) en lichtere
vormen (die beter in de slachtofferenquéte zijn vertegenwoordigd).
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gegevens beschikbaar zullen komen die gebruikt kunnen worden voor de
eerstvolgende actualisering van de prognoses.

De voor de prognoses gehanteerde modellen zullen verder worden ontwikkeld.
De eerste versie van het Jukebox-1 model voor gevangeniswezen en taakstraffen
meerderjarigen is door het SCP opgesteld (Mv] 1997). In het voorjaar van 2001
zal het SCP een tweede versie van dit model publiceren (Van der Torre en Van
Tulder, 2001). De structuur van deze tweede versie wijkt weinig af van de oude
versie. Wel is het aantal in beschouwing genomen variabelen en de kwaliteit
van enkele variabelen vergroot.

Het WODC is voornemens dit model in 2001 op twee punten verder te
ontwikkelen. Deze zijn mede ingegeven door de uitkomsten van de eerdere
evaluaties van het model en de bevindingen van Moolenaar (2001). Het betreft
in de eerste plaats het gebruik van meer geavanceerde econometrische
technieken waardoor zowel met lange- als korte-termijn relaties tussen te
verklaren en verklarende variabelen rekening kan worden gehouden. In de
tweede plaats is het de bedoeling om het deel van het model waarin de
straftoemeting wordt beschreven te verbeteren. Daarbij zal expliciet rekening
worden gehouden met de invloed van mislukte taakstraffen en subsidiaire
hechtenissen op de capaciteitsbehoefte.

Het door het WODC ontwikkelde en door een begeleidingscommissie getoetste
model voor prognoses van de behoefte aan de capaciteit voor justitiéle
jeugdvoorzieningen (Huijbregts e.a., 2001) zal in de loop van 2001 door een
extern bureau, met name kwalitatief, worden geévalueerd. Wanneer deze
evaluatie positief uitvalt, zal dit model bij de volgende prognoses worden
gebruikt. Overigens zij herhaald dat ook bij toepassing van dit

nieuwe model voorspelfouten zullen blijven optreden.

Nu is al duidelijk dat ook hier op het terrein van de straftoemeting (inclusief
voorlopige hechtenis) met gebruik van nieuwe gegevens verbetering nood-
zakelijk is. De op dit terrein beschikbare gegevens laten nog te wensen over,
terwijl de invoering van het nieuwe jeugdstrafrecht in 1995 de modelbouw
compliceert.

Ten slotte vindt nader onderzoek plaats naar de relaties tussen de inzet van
middelen bij de rechtspraak en de aantallen door de rechtspraak afgehandelde
zaken. Dit onderzoek heeft waarde op zich, maar staat ook ten dienste van een
verbetering op termijn van de delen van de Jukebox-modellen die betrekking
hebben op de door de rechtspraak afgehandelde zaken en opgelegde straffen.

Het zal nooit mogelijk zijn om prognoses te maken die exact uitkomen.* Er zijn
altijd een aantal factoren waarmee geen rekening gehouden kan worden en
ontwikkelingen die niet te voorzien zijn. Zo is er geen 100% garantie dat het
modelspecificatie geheel juist is. Ook kunnen fouten gemaakt worden bij het

8 Ook Don (1994) stelt over de economische prognoses van het Centraal Planbureau: ‘It is

unlikely that forecast errors can be significantly reduced; indeed, continuous efforts are
required to keep them at their current level.’
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schatten van de coéfficiénten van het model of bij het administreren van
bepaalde gegevens. Een andere bron van onzekerheid is het toekomstig beleid.
Het is zeer moeilijk om vooraf de effecten van nieuw beleid in te schatten. Er
kunnen ook onverwachte gebeurtenissen plaatsvinden die invloed hebben op
de realisaties. Dit rapport presenteert marges waarbinnen de prognoses met
een kans van 67% bewaarheid zullen worden. Deze marges zijn gebaseerd op in
het verleden geconstateerde verschillen tussen modelschattingen en realisaties.
Met onzekerheden in de prognoses van exogene variabelen, bijvoorbeeld
bevolkingscijfers, wordt geen rekening gehouden. Het gevolg is dat de kans dat
de prognoses buiten de marges vallen zitten, feitelijk dus groter is dan 33%.

In de toekomst de aandacht nog meer dan voorheen gericht zijn op de
onzekerheden. De prognoses zullen regelmatig gemonitord worden zodat de
voorspelfouten bepaald kunnen worden. Dit houdt in dat prognoses uit het
verleden vergeleken worden met realisaties. Idealiter gebeurt dit door het
gemiddelde verschil tussen prognose en realisatie te berekenen. Dit is echter op
dit moment niet haalbaar. Ten eerste is het aantal gegevens te beperkt. Om een
betrouwbaar gemiddelde te krijgen, is groot aantal meetpunten vereist.
Theoretisch is het mogelijk om met terugwerkende kracht voorspellingen te
doen en deze te vergelijken met realisaties, maar dan ontstaat het probleem dat
er te weinig gegevens zijn om de coéfficiénten van het model

te schatten. Het alternatief om de gemiddelde voorspelfout te berekenen op
basis van voorspellingen over een beperkt aantal jaren heeft als groot nadeel dat
toevalligheden en onvoorziene omstandigheden een te grote invloed hebben.
Pas als er voor een langere periode prognoses en realisaties beschikbaar zijn,
kan een gemiddelde voorspelfout berekend worden. Een tweede probleem is
dat het WODC beleidsneutrale prognoses maakt en de realisaties
beleidseffecten bevatten. Derhalve zal vooralsnog een monitoring niet meer
zijn dan een aanduiding of de prognoses er veel of weinig naast zitten. Het
daadwerkelijk berekenen van een gemiddelde voorspelfout is iets voor de verre
toekomst. Wel is het de bedoeling om in de nabije toekomst onzekerheden in de
exogene variabelen mee te nemen, voor zover daarover iets bekend is.
Prognoses zijn bedoeld om onzekerheid over de toekomst te verkleinen. De
bovengenoemde (als onvermijdelijk te beschouwen) onzekerheden blijven
echter bestaan. In dat licht past ook hier de opmerking in een recent kranten-
artikel over de prognoses van het Centraal Planbureau: ‘De fout wordt pas
gemaakt als de prognoses door de buitenwereld als voldongen feiten worden
behandeld’ (Schinkel 2001).



Summary

Judicial sanctions capacity forecast

Since 1998 the WODC has been responsible for the methodological
development, as well as a yearly update, of forecasts of the capacity needed for
various judicial sanctions. This report presents forecasts over the period 2000-
2005. The sanctions involve partly compulsory services to the community or to
victims (extramural), partly imprisonment or compulsory psychiatric treatment
(intramural). Extramural sanctions for juveniles in case of minor crimes can be
handled by the police (so-called Halt-settlements); in more serious cases the
courts are involved and they can impose community service, a compulsory task
to be fulfilled by the convicted juvenile (a so-called task-sanction). This last type
of sanctions is also possible for adults.

Intramural sanctions for juveniles involve placement into judicial homes for
juveniles. These placements can occur according to penal law (convictions for
crimes) or by civil law (absence of sufficient parental care). Intramural
sanctions for adults are executed in prisons or in homes for compulsory
psychiatric treatment. A special group in prisons consists of illegal foreigners,
who are kept in custody awaiting their expulsion.

There is traditionally some variation in forecasting methodology over the
various types of sanctions. The WODC tries to enhance the uniformity and
consistency of the forecasting methodology. In addition it tries to improve
transparency of the backgrounds of the results of the forecasts. So the Jukebox-
1 model, which is used in part of the forecasts, relates the trends in capacity
needed for prisons and task-sanctions for adults to trends in crime and law
enforcement activities. Trends in crime are in turn related to demographic and
socio-economic factors and law enforcement performance indicators (solution
rates, conviction rates, et cetera).

Forecast methodology in other areas of judicial sanctions is roughly based on
relevant demographic developments and trends in the last 10 years. The
background of these trends is not elaborated.

The table shows the forecasts for the sanctions involved.
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Table: Forecasts of capacity need for various sanctions (annual average;
1999 is realization)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 1999-2005
increase

Halt settlements 21,700 22,900 24,100 25,400 26,700 27,900 28,800 33%
Task sanctions juveniles 11,600 12,700 13,900 15,300 16,700 18,200 19,500 68%
Judicial homes for juveniles 1,810 1,960 2,170 2,400 2,620 2,830 3,040 68%
Task sanctions adults 18,100 19,900 20,700 20,900 21,400 21,800 22,100 22%
Prisons (excluding custody of

illegal foreigners) 11,400 11,400 11,700 11,800 11,800 11,800 11,700 2%
Custody of illegal foreigners 1,150 1,220 1,300 1,390 1,470 1,550 1,630 42%
Institutions for compulsory

psychiatric treatment 1,200 1,240 1,300 1,360 1,360 1,350 1,350 12%

Growth is expected in all areas. According to the forecasts, the sanctions

for juveniles grow faster than those for adults. The expected growth of the
number of juveniles in the relevant age group (12-17 years) is a main cause
here. In addition, the numbers of juvenile suspects per capita as well as the
intensity of sanctions per juvenile suspect continue to grow.

The intensity of sanctions regarding adult suspects is also growing, but there are
partially countervailing tendencies: the number of property crimes is not
increasing any longer. In addition the rise of the severity of sanctions, which
took place in the early nineties, may have come to a halt.

Compared to the forecasts of growth of capacity needed made in 1999, the
anticipated growth is higher for task sanctions for juveniles and less for Halt
settlements, prisons and institutions for compulsory psychiatric treatment.

As was shown in the past, there will always be forecasting errors. Therefore the
forecasts in this report are presented in combination with a sketch of the
uncertainties related to the forecasts. An indication of possible forecast errors is
presented by estimating a confidence interval around the forecasts. The results
suggest that the intervals are relatively large with Halt settlemenrs and custody
of illegal foreigners. In these cases forecast errors up to 25 per cent in the year
2005 are possible. In other cases forecast errors up to 10 percent may occur.
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Bijlage 2

Het schatten van onzekerheidsmarges in

prognoses

Aan prognoses kleven onzekerheden. Beleidsmakers zijn gebaat bij een inzicht
in de orde van grootte daarvan, bijvoorbeeld in de vorm van een kansverdeling
van de mogelijke uitkomsten (zie Van der Torre en Van Tulder 1998). De vraag
dringt zich op in hoeverre die orde van grootte of een dergelijke kansverdeling is
aan te geven. Deze notitie behandelt deze vraag voor de door het WODC op te
stellen prognoses van de sanctiecapaciteit (zie bijvoorbeeld Steinmann et al.
1999). Deze paragraaf richt zich dus primair op de vraag hoe de onzekerheden
in deze prognoses kunnen worden gekwantificeerd. Daarnaast zullen bij de
presentatie van de prognoses ook meer kwalitatieve aanduidingen van de (niet
kwantitatief te duiden) onzekerheden in de prognoses nodig blijven.

Ruwweg zijn er twee methoden om zicht te krijgen op onzekerheden in
prognoses:

Via een evaluatie van de mate waarin in het verleden opgestelde prognoses
strookten met de realisaties. Zie bijvoorbeeld CPB (1999) voor een evaluatie van
de economische prognoses van het CPB en Theeuwes en de Winter (1998) voor
een evaluatie van met het Jukebox-1 model gemaakte prognoses. Dit type
evaluaties heeft als voordeel dat de voorspelkracht van de prognoses als geheel
wordt bekeken. Nadeel is dat een dergelijke evaluatie, wanneer deze is
gebaseerd op een vergelijking van een gering aantal prognoses en realisaties, al
snel door ‘toevalstreffers’ wordt bepaald. Een groot aantal vergelijkingen van
prognoses en realisaties is dus nodig. Echter: bij het beschouwen van een groot
aantal prognoses is vaak sprake van wijzigingen van de prognose-methode in
de loop van de tijd, zodat niet duidelijk is welke methode van het opstellen van
prognoses op de proef wordt gesteld. Omdat de prognoses van de
sanctiecapaciteit nog niet frequent genoeg en volgens een uniforme methode
zijn gepubliceerd, is een dergelijke benadering vooralsnog niet over de gehele
linie mogelijk.

Via een evaluatie van de interne aansluiting van het model op de empirische
gegevens, zoals de ‘fit’, de grootte van de residuen, e.d. In Steinmann et al.
(1999, p.57) is gekozen voor een methode waarbij de ‘fit’ 1 en 5 jaar vooruit
werd bepaald. Dat wil zeggen: de gemiddelde afwijking tussen de volgens het
model (in de waarnemingsperiode) geschatte groei en de werkelijke groei over
een periode van 1 jaar wordt bepaald en hetzelfde wordt gedaan met de groei
over een periode van 5 jaar (de ‘horizon’ van de prognose). Dit is een ruwe
maatstaf voor de (minimaal) gemiddeld te verwachten afwijking in de toekomst.
Een dergelijke benadering heeft als nadeel dat slechts een beperkt aspect van de
onzekerheid in beschouwing wordt genomen.

Omdat het tweede type methode, zij het op iets geavanceerdere wijze
uitgewerkt dan in Steinmann et al. (1999), de basis zal vormen voor de
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kwantificering van onzekerheidsmarges, wordt op de mogelijkheden en
beperkingen eerst verder ingegaan (paragraaf 2). Vervolgens schetst
paragraaf 3 de te hanteren methode.

1 Verschillende typen onzekerheden

Ruwweg zijn er vier typen (overigens niet altijd los van elkaar staande)

onzekerheden in de gehanteerde modellen te onderscheiden:

1  Onzekerheid of de gehanteerde model-specificatie de juiste is? Is de vorm
van het model juist (bijvoorbeeld lineair of logistisch?), zijn de juiste
‘verklarende’ variabelen, met de juiste vertraging(en), opgenomen?

2 Onzekerheid of de schattingen van de coéfficiénten juist zijn.

Onzekerheid veroorzaakt door de ‘ruis’ in het model.

4  Onzekerheid of de prognoses van de exogene variabelen in het model juist
zijn

w

De eerste drie bronnen van onzekerheid vinden hun oorsprong in het
gehanteerde model zelf. Eerstgenoemde onzekerheid is onmogelijk te
kwantificeren. Hoogstens kan een kwalitatieve indruk worden verkregen op
basis van toetsing van het gehanteerde model op stabiliteit, autocorrelaties van
residuen, etcetera. Onzekerheden kunnen per definitie pas in beeld worden
gebracht als het model gekozen en gespecificeerd is.

Ook moeten coéfficiénten worden geschat (onzekerheid type 2). Deze
schattingen kennen onzekerheidsmarges, die overigens onderling verweven
zijn. Onzekerheid kan bijvoorbeeld met name groot zijn bij multicollineariteit
van ‘verklarende’ variabelen, dat wil zeggen: wanneer zij een zodanig grote
samenhang vertonen dat afzonderlijke effecten niet goed ‘uit elkaar zijn te
rafelen’. Wat de gevolgen zijn voor de onzekerheid in de prognose is niet op
voorhand te zeggen. Wanneer de sterke samenhang tussen de variabelen
immers ook in de toekomst geldt, dan is de hieruit volgende onzekerheid in de
prognose niet groot.

Over de voorgaande typen onzekerheid kan dus in kwalitatieve zin wel het een
en ander worden gezegd, maar een precieze kwantificering is niet goed
mogelijk. Dit ligt anders voor onzekerheid van type 3, de ‘ruis’ in het model.
Deze kan, op basis van de aansluiting tussen het geschatte model en de
waarnemingen, worden geschat. Het is deze vorm van onzekerheid die in de
analyses van paragraaf 3 expliciet in beeld wordt gebracht. Daarbij valt op te
merken dat de onder 1) en 2) genoemde onzekerheden in het algemeen wel een
positieve samenhang zullen vertonen met de in het volgende geéxpliciteerde
onzekerheid van type 3. Immers: een grotere ruis duidt op meer
onvolkomenheden in de specificatie en zal ook grotere onzekerheid in de
schattingen van de coéfficiénten met zich meebrengen.

Een andere bron van onzekerheid kan ‘buiten het model’ gelegen zijn. Het gaat
daarbij om de onzekerheid in de prognoses van de verklarende of exogene
variabelen die in het model zijn opgenomen (onzekerheid van type 4). Denk
aan cijfers uit het bevolkingsprognoses van het CBS, de economische prognoses
van het CPB of de financiéle middelen van de rechtspraak volgens de
meerjarenramingen (in het Jukebox-1 model). Weliswaar zijn soms indicaties
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voor marges of onzekerheden in de prognoses aanwezig (bijvoorbeeld via
verschillende varianten in de CBS-bevolkingsprognose), maar dit is lang niet
altijd, en zeker niet op uniforme wijze het geval. Daarom zijn ook de gevolgen
voor de onzekerheden in de prognoses van sanctiecapaciteit niet zonder meer
aan te geven. Wel kan vaak een kwalitatieve duiding worden gegeven van de
onzekerheid in prognoses van exogene variabelen. Zo is de onzekerheid bij
prognoses van het aantal 12- t/m 17-jarigen enige jaren vooruit klein, die van
het aantal echtscheidingen en de inkomensontwikkeling duidelijk groter en die
van het aantal asielzoekers

nog groter.

In principe kan ook een beeld worden gegeven van de doorwerking van
onzekerheden in de prognoses van de exogenen op de uitkomsten van de
prognoses (zie Steinmann et al. 1999, p.101). In een volgende fase zal worden
bezien of nadere kwantificering van de onzekerheid in exogene variabelen en
de gevolgen voor de prognoses mogelijk is.

In ieder geval twee instanties in Nederland hebben zich expliciet bezig
gehouden met onzekerheden in hun prognoses. Zo heeft het CBS (de Beer en
Alders 1998) op grond van veronderstellingen over de mate van onzekerheid in
de toekomstige ontwikkeling van geboorte, sterfte en migratie een kans-
verdeling van de toekomstige omvang en leeftijdsopbouw van de bevolking
afgeleid. Daarbij wordt Monte Carlo simulatie gebruikt. Dat is een techniek,
waarbij de kansverdeling in de te voorspellen grootheid niet via (analytische)
formules wordt afgeleid, maar via een numerieke procedure, dat wil zeggen
door de computer te laten rekenen. Op basis van de veronderstelde
kansverdeling worden de uitkomsten van de diverse componenten in de
bevolkingsprognose (geboorte, sterfte, migratie e.d.) via een groot aantal
‘random’ trekkingen gesimuleerd. De veronderstellingen zijn gebaseerd op
modelschattingen op waarnemingen uit het verleden en veronderstellingen
over de mogelijke bandbreedte aan het eind van de prognose-periode.
Vervolgens worden de gevolgen van de uitkomsten van de diverse
componenten voor de prognose bepaald. Dan blijkt bijvoorbeeld dat bij minder
dan 1% van de trekkingen de bevolking in 2010 kleiner is dan in 1998. Daaruit
valt dan te concluderen dat de kans dat de bevolking in 2010 kleiner zal zijn dan
in 1998 minder dan 1% is. Naarmate de voorspeltermijn toeneemt, blijkt de
onzekerheid groter te worden.

Zowel het CBS als het Centraal Planbureau (CPB) hebben prognoses van het
aantal asielzoekers opgesteld en besteden aandacht aan de onzekerheden
daarin. Het CBS doet dit door de gevolgen van alternatieve veronderstellingen
over het model voor de prognose aan te geven (de Beer 1999). Het CPB (1999,
p-172-184) voert een Mont Carlo simulatie uit op basis van de ‘ruis’ in het
gehanteerde tijdreeksmodel. Het CPB merkt op dat de onzekerheid in

de modelparameters (hierboven type 2 genoemd) in de simulatie buiten
beschouwing zijn gelaten. De onzekerheid is dus groter dan de simulatie
weergeeft. Het CPB stelt overigens dat de inschatting op basis van vergelijkbare
studies is dat het effect hiervan relatief beperkt is.

Ook hier kiezen we voor de hantering van Monte Carlo-simulatie, waarbij de
‘ruis’ in het model het uitgangspunt is. Zeker bij de complexere modellen die de
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basis vormen van een deel van de prognoses (zoals Jukebox-1) is een ana-
lytische afleiding van marges of voorspellingsintervallen al snel onmogelijk. De
volgende paragraaf geeft de praktische uitwerking van deze simulaties.

3 Uitwerking

In het volgende wordt de methode uitgewerkt, te beginnen bij de meest
eenvoudige situatie, waarna de meer complexe situaties aan de orde komen. In
woorden is de benadering steeds als volgt: de verdeling van de ruis van

de vergelijking(en) van het model wordt geschat, op basis van de varianties (en
eventueel covarianties) van de residuen. Vervolgens worden ‘random’
trekkingen verricht uit deze verdelingen en wordt berekend wat de con-
sequenties daarvan zijn voor de prognoses. Op deze manier wordt een
kansverdeling van de prognoses geschat.

3.1 Enkelvoudige prognoses o.b.v. TMD-methode

Een deel van de prognoses is gebaseerd op extrapolatie van de gemiddelde
jaarlijkse groei van de afgelopen 10 jaar. Dit betekent dus dat de verschillen
tussen opeenvolgende waarnemingen (‘eerste verschillen’) van de afgelopen 10
jaar (dus 9 eerste verschillen) maatgevend zijn. Door eerste verschillen te
nemen, wordt autocorrelatie tussen de residuen in het algemeen vermeden.
Afwezigheid van dergelijke autocorrelatie wordt in het volgende verondersteld.
Tevens worden om de invloed van uitschieters en eenmalige trendbreuken te
elimineren de grootste en de kleinste stijging in de 10 eerste verschillen
geélimineerd. Van de overblijvende 8 eerste verschillen wordt

het gemiddelde genomen (de TMD-methode; zie Steinmann e.a. 1999, pp. 49
e.v. en bijlage 2).

De procedure is nu als volgt. In het standaard-econometrische model is een
consistente schatter van de variantie 6°in de storingsterm':

(1) ,_1 a2
ot=— e
n =
met n -aantal waarnemingen
e, -residuinjaart

Merk op dat bij de TMD-methode bij de schatting van de groei de 2 extreme
waarnemingen (eerste verschillen) worden weggelaten. Dit met het idee dat
deze niet maatgevend zijn voor de ‘normaal te verwachten’ ontwikkeling. De
vraag dringt zich op, in hoeverre deze twee extremen bij de schatting van de
variantie in formule (1) weél moeten meetellen. Hier is ervoor gekozen om dit
inderdaad wel te doen, omdat deze extremen in werkelijkheid ook zijn opge-

1 Een alternatief is de zuivere schatter die wordt verkregen bij deling door n-k, met k het
aantal verklarende variabelen. De corresponderende schatter voor de covariantie is dan
echter moeilijker vast te stellen.
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treden en zich ook in de toekomst kunnen blijven voordoen. Bij weglating van
de extremen zouden de marges iets geringer worden.

De gehanteerde veronderstelling is verder dat de ‘ruis’ normaal verdeeld is, met
verwachting 0 en bovengenoemde variantie. In dit eenvoudige geval kan de
kansverdeling van prognoses ook analytisch worden afgeleid, maar om later
generalisatie mogelijk te maken kiezen we ook hier voor een Monte Carlo-
simulatie. Via een simulatie met een groot aantal trekkingen — in het volgende is
als aantal 10.000 een reeks van 6 trekkingen gebruikt - kan de kansverdeling van
de prognose van 1 tot 6 jaar vooruit worden bepaald. Merk op dat formule (1)
wordt berekend op de residuen van de vergelijking in eerste verschillen.
Vanwege het werken met eerste verschillen wordt de ruis in de opeenvolgende
jaar-op-jaar mutaties ‘op elkaar’ gestapeld en zal zodoende de spreiding van de
kansverdeling groter worden, naarmate meer jaren vooruit wordt gekeken.

Een voorbeeld, aansluitend op de prognose van vreemdelingenbewaring in
Steinmann et al. (1999, hoofdstuk 11). De resultaten van deze exercitie zijn te
vinden in figuur 1. Daarbij geeft de figuur naast de prognose de onder- en
bovengrens van een interval waarbinnen de uitkomst volgens de simulatie met
67% (twee-derde) zekerheid zal liggen. Dit uiteraard met de eerder gegeven
kanttekening, dat de werkelijke onzekerheid groter is. Hier is gekozen voor een
67%-zekerheids-interval om enerzijds een beeld te geven van de (minimale)
onzekerheden en anderzijds te voorkomen dat beleidsmakers de grenzen te
absoluut gaan interpreteren. Uiteraard is het binnen de gehanteerde methode
mogelijk om voor anders gedefinieerde intervallen te kiezen.

Figuur 1: Prognose vreemdelingenbewaring met marges
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De figuur laat zien dat de ondergrens van het 67%-prognose-gebied nauwelijks
stijgt. In 2004 zou de prognose volgens deze berekeningen met 67%-zekerheid
liggen tussen 1160 en 2160. In 1998 bedroeg de capaciteitsbehoefte 1120
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plaatsen. De punt-prognose in 2004 bedraagt 1660, precies in het midden van
onder- en bovengrens. De simulatie geeft dus aan dat er sprake is van
behoorlijke onzekerheid: het 67%-interval is zeer ruim. Ook in Steinmann et al.
1999 (p.120) werd reeds geconstateerd dat de gemiddelde afwijking tussen
realisatie en schatting en daarmee de onzekerheid op dit gebied groot is.

Deze methode is te generaliseren naar meer ingewikkelde modellen. Wanneer
sprake is van één vergelijking waarbij eerste verschillen worden ‘verklaard’, zal
op analoge wijze een ‘uitwaaierend’ voorspellingsinterval kunnen worden
bepaald. Dit geldt bijvoorbeeld ook voor Error Correctie Modellen (ECM), die in
het kader van een verbetering van de prognoses

van de sanctiecapaciteit, worden ontwikkeld.

3.2 Gecombineerde prognose via TMD-methode

In sommige situaties is sprake van een prognose die tot stand komt door

de prognoses van verschillende variabelen te combineren. De prognoses

van de afzonderlijke variabelen worden dan weer via de TMD-methode op
absolute groeicijfers opgesteld. Een voorbeeld vormt de prognose van het
aantal taakstraffen van minderjarigen die is afgeleid uit een combinatie

van een prognose van het aantal minderjarige verdachten (variabele y,)

en een prognose van het aantal taakstraffen per minderjarige verdachte
(variabele y,).

In dat geval is de generalisatie van de bovengeschetste aanpak als volgt. Stel de
te prognosticeren grootheden zijn: y,,...y, en de afwijking tussen de werkelijke
waarde en de volgens het model van variabele yi geschatte waarde van de groei
in jaar tis e;,. Dan is de schatter van .de covariantie-matrix V, waarbij V;; de
covariantie geeft tussen storingstermen bij vergelijkingen i en j, gedefinieerd
als:

n

@) V.=

i e.e

1
- it jt
n =
met: n - aantal waarnemingen
e; -residuvanide vergelijkingin jaart

Op deze manier wordt rekening gehouden met eventuele correlatie die optreedt
tussen de storingstermen in de verschillende vergelijkingen (zie ook Greene
1993, p.489).

Vervolgens worden in de Monte-Carlo-simulatie trekkingen verricht uit een
multivariate normale verdeling met de volgens het bovenstaande geschatte
covariantie-matrix.

Een voorbeeld is de prognose van het aantal taakstraffen voor minderjarigen
dat wordt opgebouwd uit een prognose van het aantal door de politie gehoorde
minderjarige verdachten en het percentage taakstraffen in relatie tot dit aantal
minderjarige verdachten.
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Als op bovenbeschreven manier het 67%-prognose-interval wordt geschat,
ontstaat het beeld in figuur 2.

Figuur 2: Prognose taakstraffen minderjarigen met marges
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Bron realisatie: CBS, Raad voor de kinderbescherming

De punt-prognose in 2004 bedraagt hier ruim 16.700. De ondergrens van het
67%-interval ligt op ruim 15.400, dat is 8% lager. De bovengrens ligt op ruim
17.99, ruim 7% hoger. De geschatte marges zijn hier kleiner dan bij de
vreemdelingenbewaring, omdat de ontwikkelingen in het verleden
gelijkmatiger zijn geweest.

3.3 Prognose met Jukebox-1 model

Dit model bestaat uit een aantal vergelijkingen die achtereenvolgens gecom-
bineerd tot de prognose van de capaciteitsbehoefte van het gevangeniswezen
leiden. De uitwerking van de onzekerheidsmarges in dit model is analoog aan
de voorgaande. Ook hier wordt de covariantie-matrix van de storingstermen
van de vergelijkingen geschat middels (2) en gebruikt bij de nabootsing van de
‘ruis’ in de Monte-Carlo-simulatie.

Wanneer deze procedure wordt toegepast op het model dat gebruikt is in
Steinmann et al. (1999), dan levert dit het in de volgende figuur geschetste beeld
(vooralsnog met 100 trekkingen).
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Figuur 3: Prognose gevangeniswezen met marges
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De marges van het 67%-betrouwbaarheidsinterval zijn hier relatief duidelijk
kleiner dan bij de vireemdelingenbewaring en vergelijkbaar met die bij de
taakstraffen. De grenzen liggen in 2004 tussen 12.100 en 14.000 en er is dus toch
sprake van een aanzienlijke onzekerheid. Tevens moet worden bedacht dat hier
een deel van de onzekerheid, namelijk die is vervat in de prognoses van de
exogene variabelen in het model (zoals de ontwikkeling van het inkomen, de
financiéle middelen van de rechtspraak) buiten beschouwing blijft (zie
onzekerheid van type 4 in paragraaf 2). Dit laatste gold niet voor de prognose
van de vreemdelingenbewaring en in mindere mate voor die van de
taakstraffen, die respectievelijk zonder en met een zeer beperkt gebruik van
exogene variabelen tot stand kwamen.

De bovenbeschreven methode is ook toepasbaar op andere modellen die voor
de prognose worden gebruikt, zoals het model voor de capaciteitsbehoefte
vanwege strafrechtelijke maatregelen tegen jeugdigen (Steinmann

etal. 1999, p.165-167). De daarbij gehanteerde prognose van de instroom

kan daarbij via Monte Carlo-simulatie worden gevarieerd. Ook hierbij geldt
overigens dat een groot deel van de model-veronderstellingen niet expliciet in
de analyse van onzekerheden wordt betrokken.

4 Conclusies

Via de in het bovenstaande beschreven Monte Carlo-simulaties is het mogelijk
om enig beeld te krijgen van de onzekerheidsmarges die aan de prognoses van
sanctiecapaciteit kleven. Een deel van de onzekerheden blijft echter
noodgedwongen buiten beeld. Het betreft de onzekerheden rond de



modelspecificatie in het algemeen, de parameterschattingen en de exogene
variabelen. De gegeven onzekerheidsmarges dienen dus als ondergrens te
worden beschouwd. Desalniettemin blijken de aldus afgeleide marges
aanzienlijk te kunnen zijn, zeker wanneer de ontwikkelingen in het verleden
niet gelijkmatig zijn geweest.
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Bijlage 3

Berekening capaciteitsbehoefte in het

basisjaar

Voor alle sectoren geldt dat de prognoses zijn samengesteld uit twee

componenten:
1  de verwachte ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte, uitgedrukt in
indices;

2 de capaciteitsbehoefte in het meest recente jaar waarvan de
capaciteitsbehoefte bekend is (het basisjaar).

De verwachte ontwikkeling van de capaciteitsbehoefte wordt beschreven en
berekend in de hoofdstukken 3 t/m 9), de capaciteitsbehoefte in het basisjaar
wordt in deze bijlage beschreven en berekend. Afhankelijk van de
beschikbaarheid van gegevens is het basisjaar in dit rapport of de periode

‘1 januari 1999 t/m 31 december 1999’ of de periode ‘1 juli 1999 t/m 30 juni
2000’

De definitie van capaciteitsbehoefte is als volgt (zie voor toelichting ‘Steinmann
et. al., paragraaf4.3’):

“De hoeveelheid plaatsen waarover een voorziening had moeten
beschikken om tijdig alle afdoeningen van de bevoegde verwijzende
instanties (politie, openbaar ministerie en rechterlijke macht) ten
uitvoer te leggen, waarbij inbegrepen de ‘subsidiaire en andere

r»

uitvoeringskwesties’.

Bij de intramurale sectoren gaat het bij plaatsen om de fysieke plaatsen (of
cellen) in een inrichting; bij de extramurale sectoren gaat het om het aantal te
starten taakstraffen en Halt-afdoeningen.

1 Capaciteitsbehoefte Halt-afdoeningen

De capaciteitsbehoefte in de sector Halt is gedefinieerd als het aantal Halt-
verwijzingen door de politie in het basisjaar, exclusief dubbeltellingen (als
gevolg van overdracht naar een ander Halt-bureau) en exclusief de Halt-
verwijzingen die niet in behandeling worden genomen (bijv. omdat de officier
van justitie niet akkoord gaat met de Halt-afdoening omdat hij tot vervolging
wil overgaan).

In 1999 zijn zijn door Halt Nederland 22.756 Halt-verwijzingen geregistreerd.

Hiervan worden 1.023 Halt-verwijzingen afgetrokken:

— 270 doorverwijzingen / dubbeltellingen (deze Halt-verwijzingen worden
geregistreerd door het Halt-bureau dat verwijst en door het Halt-bureau
waarheen wordt verwezen);

— 753 niet in behandeling genomen Halt-verwijzingen (bijvoorbeeld omdat
het delict door het Halt-bureau niet als Halt-waardig wordt beschouwd).



De capaciteitsbehoefte Halt in 1999 is:
22.756 - 1.023 = 21.733 te starten Halt-afdoeningen.

2 Capaciteitsbehoefte taakstraffen minderjarigen

De capaciteitsbehoefte in de sector taakstraffen minderjarigen is gedefinieerd
als het aantal bij de Raad voor de Kinderbescherming ter uitvoerlegging
aangemelde taakstraffen in het basisjaar, exclusief dubbeltellingen
(overdrachten naar een ander arrondissement) en verminderd met het aantal
taakstraffen dat in het basisjaar is afgesloten nog voordat een aanvang met de
taakstraf is gemaakt (meestal doordat de betrokken minderjarige niet komt
opdagen of zich anderszins niet aan afspraken houdt).

Het basisjaar dat het uitgangspunt is voor de prognoses (waartegen de
ontwikkeling van de taakstraffen, in indices, wordt afgezet) is 1999. In 1999 zijn
bij de Raad 12.651 ten uitvoer te leggen taakstraffen aangemeld. Hierin zitten
303 dubbeltellingen. Het aantal taakstraffen dat in 1999 is afgesloten zonder
ooit te zijn gestart, is 710.

De capaciteitsbehoefte taakstraffen in 1999 is:

12.651 - 303 - 710 = 11.637 te starten taakstraffen.

3 Capaciteitsbehoefte Justitiéle jeugdinrichtingen

Capaciteitsbehoefte Justitiéle opvanginrichtingen

De capaciteitsbehoefte justitiéle opvanginrichtingen is door de D]I (in een

interne notitie) afgeleid uit de volgende gegevens:

— de gemiddelde feitelijke bezetting in de opvanginrichtingen;

— het aantal jongeren dat dagelijks op politiebureaus / in HvB’s verblijft in
afwachting van een plaats in een opvanginrichting;

— het aantal niet geplaatste minderjarigen dat wel in voorlopige hechtenis
was genomen en waarvoor ook een plaatsingsverzoek was ingediend
(heenzendingen en schorsingen);

— het aantal niet geéxecuteerde lopende vonnissen jeugdstraffen;

— het aantal niet gehonoreerde verzoeken tot crisisopvang van
ondertoezichtgestelden;

— het aantal opvangplaatsen dat oneigenlijk wordt gebruikt als gevolg van
plaatsgebrek in de behandelinrichtingen.

De op deze wijze tot stand gekomen capaciteitsbehoefte in de periode 1 juli

1999 t/m 30 juni 2000 is 753 opvangplaatsen (670 strafrechtelijke en 83

civielrechtelijke).

Capaciteitsbehoefte Justitiéle behandelinrichtingen:
De capaciteitsbehoefte justitiéle behandelinrichtingen is door de DJI afgeleid
uit de volgende gegevens:
— de gemiddelde feitelijke bezetting in de behandelinrichtingen;
— het aantal strafrechtelijke maatregelpupillen dat wegens plaatsgebrek of
niet adequate behandelingsmogelijkheden in een andere dan een justitiéle
inrichting verblijft;
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— het aantal strafrechtelijke en civielrechtelijke jongeren dat verblijft in een
opvanginrichting en op een wachtlijst staat van een behandelinrichting;

— het aantal civielrechtelijke jongeren dat buiten een justitiéle inrichting
verblijft en op een wachtlijst staat van een behandelinrichting.

De op deze wijze tot stand gekomen capaciteitsbehoefte in de periode 1 juli

1999 t/m 30 juni 2000 is 1.110 behandelplaatsen (471 strafrechtelijke en 639

civielrechtelijke)

4 Capaciteitsbehoefte taakstraffen meerderjarigen 1999

De SRN heeft informatie verschaft over de instroom en afhandeling van
taakstraffen in 1999. Volgens deze informatie kwamen in 1999 in totaal 22.174
taakstraffen binnen. Hiervan zijn er 5.461 nog lopend, d.w.z. daarvan is nog niet
bekend hoe ze afgehandeld worden. Van de overige 16.713 zijn er 12.491
voltooid en 1.129 mislukt ‘op project’. De rest van de ingekomen straffen leidt
niet tot een start, omdat ze worden door- of teruggestuurd ofwel omdat er geen
intake gesprek kon plaatsvinden ofwel om andere redenen. Dit betekent dat
uiteindelijk naar schatting circa 12.491+1.129=13.620 op de 16.713 afgehandelde
taakstraffen zijn gestart, dat is: 81,5%. Het complement 18,5% komt niet tot een
start.

Conform de algemene methode ter berekening van de capaciteitsbehoefte in
1999 bij de extramurale voorzieningen wordt de instroom in 1999 (22.174)
gecorrigeerd voor het percentage zaken dat niet tot een start komt (18,5%). Op
deze manier vinden we het aantal te starten taakstraffen: 18.070. Merk op dat
het feitelijk aantal gestarte taakstraffen in 1999 anders kan liggen: dat ligt op
17.920 (Bron: Kwartaalberichten DPJS). Dat komt omdat een deel van de in 1999
binnengekomen taakstraffen pas in 2000 zal zijn afgedaan en, omgekeerd, in
1999 nog taakstraffen zijn gestart, die al in 1998 zijn binnengekomen.

5 Gevangeniswezen (excl. vreemdelingenbewaring)

De tabellen 1 en 2 geven voor respectievelijk huizen van bewaring en de rest van
het gevangeniswezen de berekening van de capaciteitsbehoefte voor de periode
1 juli 1999 tot en met 30 juni 2000, opgebouwd als gemiddelde van de tweede
helft 1999 en de eerste helft 2000. De cijfers zijn gebaseerd op de laatste DJI-
rapporten Vraag en aanbod in de sector gevangeniswezen (Mv]/DJI 2000a,
Mv]/DJI 2000b).

Bij de gemiddelde bezetting worden manifeste tekorten meegeteld. Momenteel
zijn dit alleen op het politiebureau verblijvende preventief gehechten.
Heenzendingen wegens plaatsgebrek zijn 1999 en 2000 niet voorgekomen. Tbs-
passanten, d.w.z. personen die wachten op plaatsing in een tbs-inrichting
afgetrokken, worden van de gemiddelde bezetting afgetrokken. Deze dienen
geteld te worden als capaciteitsbehoefte bij de TBS-inrichtingen (hoofdstuk 9).
De op overplaatsing naar een gevangenis wachtende personen worden van de
bezetting van de hvb afgetrokken en bij de bezetting van de gevangenis weer
meegeteld. Ook strafrechtelijk minderjarigen worden van de gemiddelde
bezetting afgetrokken.

Tabel 1: Manifeste capaciteitsbehoefte huizen van bewaring, 1999/2000
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2e helft 1999 1e helft 2000 totaal

gemiddelde bezetting 6.407 6.868 6.638
- verkeerd geplaatst:

op overplaatsing wachtenden 375 374 375

tbs-passanten 144 138 141

strafrechtelijk minderjarigen 16 17 17
+ manifest tekort:

op politiebureau 13 21 17

heenzendingen 0 0 0
totaal exclusief capaciteitsmarge 5.885 6.360 6.123
totaal inclusief capaciteitsmarge* 6.474 6.602 6.538
* De capaciteitsmarge bedroeg 10% in 1999 en 3,8% in 2000.
Bron: DJI
Tabel 2: Manifeste capaciteitsbehoefte gevangeniswezen, excl. huizen van

bewaring, 1999/2000
2e helft 1999 1e helft 2000 totaal

gemiddelde bezetting 2.690 2.485 2.588
+ manifest tekort:

op overplaatsing wachtenden 375 374 375

zelfmeldinrichtingen 536 485 511

arrestanten 979 1.081 1.030
totaal exclusief capaciteitsmarge 4.580 4.425 4.503
totaal inclusief capaciteitsmarge* 4.782 4.575 4.679

*

De capaciteitsmarge bedroeg 5% in 1999 en 3,8% in 2000. In de berekening van de capaciteitsmarge zijn
de inrichtingen voor zelfmelders niet meegenomen.
Bron: DJI

Ten slotte bevat de capaciteitsbehoefte een capaciteitsmarge. Deze bedraagt
3,8% met uitzondering van de inrichtingen voor zelfmelders, die geen marge
kennen.

In totaal bedroeg de capaciteitsbehoefte voor het gevangeniswezen in de
tweede helft van 1999: 11.257, in de eerste helft 2000: 11.176 en totaal over
1999/2000 11.217 plaatsen.

6 Capaciteitsbehoefte vreemdelingenbewaring

De capaciteitsbehoefte met betrekking tot vieemdelingenbewaring wordt
berekend over de periode tweede helft 1999 tot en met de eerste helft 2000.
De bevoegde verwijzende instantie de politie (onderdeel Vreemdelingen
Dienst). Bij gebruik van deze definitie en de informatie over de procedure,
eerder beschreven in deze bijlage, kunnen een aantal componenten worden
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onderscheiden die tezamen de capaciteitsbehoefte voor vreemdelingen-

bewaring in een bepaald jaar bepalen:

— de feitelijke bezetting van de huizen van bewaring gebruikt voor
vreemdelingenbewaring;

— de bezetting, langer dan 10 dagen' van de politiecellen die voor
vreemdelingenbewaring gebruikt worden ;

— de bezetting die gevormd zou zijn uit het aantal personen dat wegens
plaatsgebrek niet in een huis van bewaring geplaatst kan worden en
daarom heengezonden wordt;

— een capaciteitsmarge, gebaseerd op DJI (Mv] 1989, Mv]J 1993).

In tabel 3 worden de scores voor de tweede helft 1999 tot en met eerste helft

2000 vermeld.

Tabel 3: Manifeste capaciteitsbehoefte vreemdelingenbewaring 1 juli 1999 — 30
juni 2000

aantal plaatsen

gemiddelde bezetting 1 juli 1999 — 30 juni 2000 1.123
benodigde capaciteit i.v.m. ‘verkeerd geplaatst’

0 personen, langer dan 10 dagen in politiecel 0
benodigde capaciteit i.v.m. ‘manifest tekort

2 mannen wegens plaatsgebrek heengezonden, gemiddelde verblijfsduur 74 dagen 0

97 vrouwen wegens plaatsgebrek heengezonden, gemiddelde verblijfsduur 55 dagen 7
capaciteitsmarge (5% in 1999 en 3,8% in 2000) 49
totale behoefte 1 juli 1999 — 30 juni 2000 1.179

Bron: MvJ/DJI (2000a en 2000b)

7 Capaciteitsbehoefte tbs-inrichtingen

De DJI stelt halfjaarlijks de feitelijke capaciteitsbehoefte vast voor de sector tbs.
Op basis van deze informatie is de feitelijke behoefte ultimo 1999 te berekenen
als het gemiddelde van de 2% helft van 1999 en 1° helft van 2000. Volgens tabel
4 komt ultimo 1999 de manifeste behoefte van tbs-klinieken neer op 1.220
plaatsen.

De wettelijke termijn dat een vreemdeling maximaal in een politiecel wordt vastgehouden is
10 dagen. Voor alle vreemdelingen die langer dan 10 dagen in een politiecel verblijven, is dus
in principe een plaats in een Huis van Bewaring nodig.
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Tabel 4: Manifeste capaciteitsbehoefte tbs-klinieken tweede helft 1999/eerste
helft 2000
2e helft 1999 1e helft 2000 totaal
gemiddelde bezetting tbs-gestelden 985 1.011 998
‘verkeerd geplaatst’:
art. 41 PM-sec. 8 9 9
overige personen (0.a. pij-ers) 6 5 6
‘manifest tekort”:
tbs-passanten 144 137 141
‘straf + tbs’ 47 48 48
wachtlijst art.41 PM-sec 12 3 8
capaciteitsmarge (1%) 12 12 12
totaal 1.214 1.225 1.22 °
0

a

Bron: DJI (MvJ/ DJI)

Ten gevolge van afrondingen tellen onderdelen niet exact op tot totaal.



Bijlage 4

Prognoses in exacte aantallen

In deze bijlage worden de prognoses sanctiecapaciteit 2000 — 2005 nogmaals

kwantitatief weergegeven. Het verschil met de presentatie in de hoofdstukken 3
tot en met 9 is dat de cijfers exact worden weergegeven (en niet afgerond op 10-
of 100-tallen). Verder worden voor de intramurale sectoren ook de ultimocijfers
gepresenteerd (deze hebben betrekking op de periode 1 juli van jaar (t) tot en
met 30 juni van jaar (t+1)). De cijfers onder 1999 betreffen de achteraf gemeten
capaciteitsbehoefte in de betreffende sector (de ‘capaciteitsbehoefte in het

basisjaar’).

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Halt 21.733 22916 24.139 25410 26.722 27.903 28.845
taakstraffen minderjarigen 11.637 12.744 13.949 15.266 16.703 18.155 19.546
justitiéle jeugdinrichtingen

strafrechtelijke opvangplaatsen (gemiddeld) 679 704 776 855 940 1.028 1.114

strafrechtelijke opvangplaatsen (ultimo) 670 739 814 897 984 1.071 1.158

civielrechtelijke opvangplaatsen (gemiddeld) 74 87 95 103 112 121 130

civielrechtelijke opvangplaatsen (ultimo) 83 91 99 107 117 126 135

strafrechtelijke behandelplaatsen (gemiddeld) 436 509 604 703 783 855 922

strafrechtelijke behandelplaatsen (ultimo) 471 546 661 744 821 888 956

civielrechtelijke behandelplaatsen (gemiddeld) 616 658 697 740 785 829 870

civielrechtelijke behandelplaatsen (ultimo) 639 677 718 762 808 850 890

justitiéle jeugdinrichtingen totaal (gemiddeld) 1.805 1957 2171 2401 2620 2.832 3.037

justitiéle jeugdinrichtingen totaal (ultimo) 1.863 2052 2291 2510 2729 2935 3.138
taakstraffen meerderjarigen 18.070 19.866 20.659 20.906 21.364 21.776 22.064
gevangeniswezen (excl. vreemdelingenbewaring)

gemiddeld 11.423 11.387 11.677 11.827 11.845 11.792 11.692

ultimo 11.217 11.557 11.797 11.857 11.832 11.751 11.632
vreemdelingenbewaring

gemiddeld 1150 1220 1.303 1.385 1.468 1.550 1.632

ultimo 1179 1261 1.344 1426 1509 1591 1.674
tbs-klinieken

gemiddeld 1196 1.238 1.298 1.356 1.358 1.347 1.345

ultimo 1220 1255 1.341 1370 1345 1349 1.341




Bijlage 5

Brief aan de Tweede Kamer over herschikking
sanctiecapaciteit,
d.d. 30 september 1999

Bij de behandeling van de nota 'In juiste verhouding' ' in 1996 is aan uw
Kamer toegezegd dat jaarlijks de prognose van de capaciteitsbehoefte zal
worden geactualiseerd.

Voorts heb ik u bij brief van 27 mei jl. * geinformeerd over de voorgenomen
maatregelen ter invulling van de ombuigingstaakstelling op de begroting van
de Dienst Justitiéle Inrichtingen die oploopt tot f 115 miljoen. In die brief is
aangegeven dat de ombuigingsmaatregelen die gevolgen hebben voor het
volume aan justitiéle inrichtingscapaciteit in samenhang moeten worden
bezien met de uitkomsten van de recent beschikbaar gekomen
capaciteitsprognoses. Aangekondigd is dat ik u daarover in het kader van de
behandeling van de ontwerpbegroting 2000 van het Ministerie van Justitie in
uw Kamer nader zou berichten,

Kort samengevat komen de conclusies op het volgende neer. Naar huidige
inzichten zal er de komende jaren een surplus aan gevangeniscapaciteit zijn
en een tekort aan TBS- en jeugdinrichtingplaatsen.

Het surplus zal waar mogelijk worden aangewend om voorziene
plaatstekorten in de TBS- en justitigle jeugdinrichtingen op te vangen.
Bovendien is het mogelijk reserve-capaciteit aan te houden voor speciale
omstandigheden waarin een bijzonder beroep wordt gedaan op penitentiaire
capaciteit, zoals bijvoorbeeld ten behoeve van het EX 2000,

Gezien de toenemende onzekerheid die de ramingen in meerjarig perspectiefy
bevatten heb Ik er voor gekozen om 2001 als planningshorizon te kiezen. De ,
behoefte aan inrichtingscapaciteit tot en met 2001 kan binnen de huidige /

' TK 95-96, 24802, nr. 1-2
2 TK 98-99, 26200 V1, nr. 49
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budgettaire kaders worden afgedekt. Om bouwtechnische redenen zal hety

echter niet mogelijk zijn om het tekort aan TBS-plaatsen in 2000 en 20014

volledig op te heffen. Als consequentie hiervan zal ook in 2000 en 2001 de’

passantenproblematiek zich voordoen. Om tot een definitieve planning te

komen van de benodigde capaciteit voor de jaren 2002 en 2003, richt ik mij op y

de prognose die in het voorjaar 2001 aan u zal worden aangebodenfInzet is

om de behoefte aan inrichtingscapaciteit voor zover mogelijk af te dekken
binnen de beschikbare financiéle kaders door:

e herbestemmen van de capaciteit Gevangeniswezen tot capaciteit voor TBS
en Jeugd;

e bevorderen van de doorstroom binnen de voorzieningen voor jeugdigen
en het verbeteren van de effectiviteit van de plaatsingen;

e operationaliseren van het kabinetsstandpunt inzake de voorstellen uit het
Interdepartementale Beleidsonderzoek TBS (IBO TBS) voor zover deze
niet zijn ingezet voor de ombuigingstaakstelling van f 115 min. waartoe
het kabinet in het regeerakkoord heeft besloten. Hierbij wordt gedacht
aan het verbeteren van de toegang tot de TBS en het verkorten van de
duur van de behandelfase.

1. De prognoses

De WODC-publicatie waarin de nieuwe prognoses sanctiecapaciteit zijn
opgenomen, treft u bijgaand aan. De prognoses zijn gebaseerd op de analyse
van trendmatige ontwikkelingen in factoren die van invioed zijn op de
behoefte aan de verschillende soorten sanctiecapaciteit. De gevolgen van
voorgenomen nieuw beleid zijn daarin niet verdisconteerd en maken dan ook
geen deel uit van het WODC-rapport. Bij de navolgende sectorgewijze
bespreking van de toekomstig benodigde capaciteit wordt wel ingegaan op
deze effecten en zullen de WODC-ramingen zonodig op grond van
beleidsmatige overwegingen worden bijgesteld.

De vorige prognose sanctiecapaciteit * is in het voorjaar 1998 uitgebracht. In
een aantal opzichten verschillen de nieuwe prognoses van die welke begin
1998 zijn gepresenteerd. Werd vorig jaar nog een tekort aan
gevangeniscapaciteit verwacht, nu komen de becijferingen uit op een surplus
aan capaciteit voor het gevangeniswezen. Het verschil tussen de prognose-
uitkomst van vorig jaar en die van dit jaar dient grotendeels te worden
toegeschreven aan bijstelling en actualisering van de beschikbare gegevens
over de ontwikkeling van de criminaliteit en de straftoemeting in de afgelopen
jaren. Zo heeft het CBS de eerder door haar gepubliceerde
straftoemetingscijfers over de jaren 1994 tot en met 1996 bijgesteld. Uit deze
nieuwe cijfers blijkt onder andere een minder sterke groei van de lange
gevangenisstraffen te zijn opgetreden dan volgens de oude cijfers. Bovendien
zijn nu ook voorlopige straftoemetingsgegevens over 1997 beschikbaar. Vorig
jaar ontbraken die nog. Er vindt overleg plaats met het CBS om een snelle en
betrouwbare informatie-voorziening te bevorderen.

Ten opzichte van de vorige prognoses is nieuw dat het WODC de
onzekerheidsmarges heeft aangegeven waarmee bij de interpretatie van de
prognose-uitkomsten rekening moet worden gehouden. Deze marges worden

3 “Prognose sanctiecapaciteit, actualisering 1998 - 2002", Ministerie van Justitie,
februari 1998,



groter naarmate verder vooruit wordt geblikt. Uitgaande van het in het
verleden gevonden patroon, is de afwijking tussen prognose en realisatie bij
het gevangeniswezen gemiddeld 4%, wanneer één jaar vooruit wordt gekeken
en gemiddeld 11%, wanneer -zoals in de huidige prognose tot 2003 - vijf jaar
vooruit wordt gekeken.* Gezien de per jaar toenemende onzekerheden in de
prognoses acht ik het niet opportuun om vooruit te lopen op de budgettaire
consequenties voor 2002 en verder.

De prognoses verschaffen in de gegeven omstandigheden het best mogelijke
inzicht in de toekomstige ontwikkelingen, maar bieden daarover dus geen
zekerheid. Eén van de consequenties van de onzekerheid over de werkelijke
ontwikkelingen is de noodzaak om de prognoses regelmatig te actualiseren en
het beleid zonodig flexibel op de uitkomsten daarvan aan te passen.

2. Regeerakkoord 1998-2002

2.1 Inzet intensiveringsmiddelen
In het regeerakkoord 1998-2002 zijn extra middelen (f 170 min.) beschikbaar
gesteld voor de uitbreiding van de capaciteit van de justitiéle inrichtingen.
Deze middelen waren afgestemd op een structurele uitbreiding van de
capaciteit van de TBS- en Jeugdsector en het Gevangeniswezen, met
respectievelijk 160, 276 en 210 plaatsen (indicatief). Uw Kamer is hierover
geinformeerd bij brief van 6 oktober 1998 1. °.
Gezien de huidige bezettingsgraad en verwachte capaciteitsbehoefte in het
Gevangeniswezen heeft het Kabinet besloten in de jaren 2000 en 2001 f 10
min. en vanaf 2002 structureel f 20 min. te herprioriteren binnen de
intensiveringsmiddelen uit het Regeerakkoord. Dit betekent dat de
voorgenomen uitbreiding van de capaciteit van het Gevangeniswezen niet zal
worden uitgevoerd. De vrijvallende middelen zullen worden ingezet ter
gedeeltelijke compensatie van de structurele financiéle problematiek bij Korps
Landelijke Politiediensten en de verhoging van de tarieven van de sociale
advocatuur.
De resterende f 150 min. wordt conform de oorspronkelijke bes

ingezet voor TBS en de Jeugdinrichtingen. Voorts wordt uit de 150 miny
sumtureeleenbedngmchufemln.mguztvoordenmndedngmeeg
deelnndehoatcnnndehetbeaemmlngmdecapadteltlnhet $

Gévangeniswezen tot 1BS- en/of leggdlnﬂchtingpluﬁ_%rmd isg
indicatief het aantal plaatsen weergegeven dat wordt gere Voor de

resterende middelen uit de Veiligheidsparagraaf van het Regeerakkoord 195
— 2002. et aantal te realiseren plaatsen is indicatief aangezien momenteel

wordt bezien in hoeverre op een doelmatige wijze capaciteit kan worden
ontwikkeld voor TBS en Jeugd door het herbestemmen van het surplus aan
capaciteit bij het Gevangeniswezen. Tevens beinvioedt de definitieve keuze
voor het regime (bijv. open versus gesloten) binnen de TBS en de
jeugdinrichtingen het aantal plaatsen dat kan worden gerealiseerd. DQ’
verwachting bestaat dat het uiteindelijk aantal te realiseren plaatsen hoger zal
uitvallen dan hetgeen in onderstaande tabel is opgenomen.{Bij de
behandeling van de Justitiebegroting 2000 zal ik u hierover nader informeren.

* Deze percentages komen overeen met resp. ruim 400 en ruim 1200 celplaatsen.
% TK 98-99, 26 200 V1, nr. 8
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Middelen Regeerakkoord in min. 2000 2001 2002 2003

Toegekende middelen 56 105 170 170
Reallocatie t.b.v KLPD en sociale advocatuur -10 -10 -20 -20
Totaal toegekend 46 95 150 150
Indicatie capaciteitsuitbreiding Regeerakkoord 2000 2001 2002 2003

Te realiseren plaatsen TBS 45 . 105 160 160
Te realiseren plaatsen Jeugdinri chtingen 120 175 275 275

2.2 Ombuigingsmaatregelen D]JI

Bij het aantreden van dit kabinet is een ombuigingstaakstelling
overeengekomen op de begroting van de Dienst Justitigle Inrichtingen die
oploopt van f 25 min. in 1999 tot f 115 min. structureel vanaf 2002. In de
eerdergenoemde brief van 27 mei jl. aan uw Kamer heb ik de aard van de
maatregelen aangegeven die ik daartoe wil treffen. Daarbij is aangegeven dat
de voorgenomen maatregelen zullen worden onderworpen aan een
zogenaamde uitvoeringstoets. Deze heeft inmiddels plaatsgevonden. De
resultaten ervan zullen binnenkort worden besproken met de ondermemings-
raad (OR) en de Centrale Raad voor Strafrechtstoepassing (CRS).

Op basis van de uitkomsten van de uitvoeringstoets door de Dienst Justitiéle
Inrichtingen heb ik besloten om één voorgenomen maatregel te schrappen, nl.
het heffen van griffierecht bij beklag door gedetineerden. De heffing van
griffierechten zou een besparing op kunnen leveren van f 2 min. Deze
besparing was mede gebaseerd op een achteraf bezien te optimistisch
geraamde daling van het aantal klachten en beroepschriften. Daar komt bij
dat een gecompliceerde administratie zou moeten worden bijgehouden om de
griffierechten te innen en - bij gegrond verklaring van het beklag of beroep -
terug te betalen.

De uitwerking van de ombuigingsmaatregelen vindt plaats in samenhang met
de in paragraaf 7 nader toe te lichten maatregelen om de justitiéle
inrichtingscapaciteit te herschikken. Het gaat hier om een ingrijpende
operatie die mede gelet op het streven om de personele gevolgen zoveel
mogelijk te beperken en gegeven de onzekerheden met betrekking tot de
ontwikkeling van de feitelijke capaciteitsbehoefte zorgvuldig zal moeten
worden voorbereid. Hoewel de ombuigingstaakstelling van 115 miljoen op
tarmljnnlwo:denguulimd.moetbtjdemxdmuuim:kingmde‘
maatregelen duidelijkheid worden verschaft of dit ook tijdig mogelijk is,,
Zonodig zullen incidenteel ter compensatie aanvullende maatregelen worden ¢
getroffen. |

3. Gevangeniswezen

De bij het gevangeniswezen benodigde sanctiecapaciteit stijgt in de periode
1998 tot en met 2003 met circa 2% per jaar. Daarmee voorziet de actuele
prognose voor de komende jaren een beduidend matiger groei van de
behoefte aan penitentiaire capaciteit dan in de achterliggende periode. Deze
afviakking kent twee oorzaken. In de eerste plaats is de
vermogenscriminaliteit in de periode 1994 - 1996 gedaald. In de tweede plaats
zet de sterke toename van de gemiddelde strafduur, waarvan volgens eerdere
CBS-informatie nog sprake was, zich niet door.

De door het WODC geraamde capaciteitsbehoefte in de komende jaren wordt
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gecorrigeerd voor het te verwachten effect van nieuwe beleidsmaatregelen,
zoals de volume-maatregelen in het kader van de ombuigingstaakstelling uit
het Regeerakkoord van f 115 min. Per saldo resulteert een vermindering van
de behoefte aan gevangeniscapaciteit in de komende jaren.

De WODC-prognoses zijn bijgesteld op basis van de volgende beleidseffectens

1. het wetsvoorstel taakstraffen (meer taakstraffen i.p.v. gevangenisstraffen)

2. OMe-richtlijn m.b.t. taakstraffen bij zeden- en geweldsdelicten (meer
gevangenisstraffen i.p.v. taakstraffen)

3. de introductie van langere penitentiaire programma’s 0.g.v. de
Penitentiaire beginselenwet (minder intramurale plaatsen, meer
penitentiaire programma'’s)

4. de introductie van de Strafrechtelijke Opvang Verslaafden (meer
inrichtingsplaatsen SOV, minder reguliere gevangenisplaatsen)

5. de voorgenomen volume-maatregelen in het kader van de
ombuigingstaakstelling van f 115 min. op de begroting van DJI:
piekaanbod gedetineerden opvangen d.m.v. elektronische detentie;
elektronische tenuitvoerlegging korte vrijheidsstraffen; verlenging duur
penitentiaire programma’s ; veroordeelde vreemdelingen eerder uitzetten;
effecten IBO-TBS (al deze maatregelen leiden tot een verminderd
intramuraal capaciteitsbeslag en een grotere behoefte aan penitentiaire
programma's en/of elektronisch toezicht).

Niet alle effecten van mogelijk nieuw beleid konden in dit stadium worden

gekwantificeerd. De WODC-prognoses zijn hiervoor dan ook nog niet

bi)gesteld. Het gaat daarbij onder andere om:
de vervroeging van de rechterlijke toets op de rechtmatigheid van de
vreemdelingenbewaring (minder plaatsen vreemdelingenbewaring)

« de gevolgen van een strenger terugkeerbeleid van vreemdelingen (meer
plaatsen vreemdelingenbewaring)

« de behoefte aan reserve-capaciteit t.b.v. calamiteiten ( bv. iLh.k.v. het EK
2000)

e de intensivering cf. het Regeerakkoord van de inzet van politie en
rechterlijke macht, onder meer t.b.v. de aanpak van fraude en
georganiseerde criminaliteit (meer gevangenisplaatsen)

Bovenstaande prognose en de beleidsmaatregelen 1 tot en met 5 leiden tot het
volgende gekwantificeerde beeld. Daarbij is nog geen rekening gehouden met
de aanwending van het surplus aan capaciteit voor bijvoorbeeld
herbestemming tot TBS- en/of Jeugdinrichtingsplaatsen.

Capaciteit Gevangeniswezen 2000 2001 2002 2003
WODC behoefte Gevan 13.550 13.840 14.130 14,320
1. Wetsvoorstel taakstraffen -175 -450 -450 -450
2. OM-richtlijn zeden en geweldsdelicten 75 150 150 150
3. Penitentiaire programma’s -375 -375 -375 -375
4. Strafrechtelijke Opvang Verslaafden (SOV) 140 140 140 140
5 Volume-effecten ombuigingstaakstelling -370 -630 -835 -855
Bijgestelde behoefte Gevangeniswezen 12845 12,675 12.760 12.930
Beschikbare capaciteit Gevangeniswezen 13940 13680 13.475 13455

w 1.095 1.005 715 525
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Het aantal beschikbare plaatsen Gevangeniswezen uit de Justitiebegroting
2000 is bijgesteld voor de volume-effecten van de ombuigingstaakstelling van
f 115 min. Dit betekent dat er naast het genoemde surplus aan capaciteit

i nog lege capaciteit beschikbaar is waarvoor de
exploitatiemiddelen op het budgettaire kader in mindering zijn gebracht. Het
betreft 370 plaatsen in 2000 oplopend tot 855 plaatsen in 2003, zoals geschetst
in beleidsmaatregel nummer 5.

4. TBS-inrichtingen

Het aantal TBS-opleggingen is in de eerste helft van de negentiger jaren zo
sterk gestegen dat kon worden gesproken van een capaciteitscrisis, die
resulteerde in onaanvaardbaar lange wachttijden voor opname in een TBS-
inrichting. Hoewel het aantal opleggingen in 1997 plotseling sterk is gedaald,
neemt dit aantal in 1998 weer toe. De duur van de TBS is de afgelopen
periode eveneens sterk toegenomen. Per saldo wordt tot en met 2003 een
groei van de behoefte aan TBS-capaciteit geprognosticeerd van circa 5% per
jaar.

De maatregelen die in het verlengde van het Interdepartementaal
Beleidsonderzoek TBS worden getroffen, leiden onder meer tot een kleiner
aantal passanten TBS in de huizen van bewaring. Dit effect is meegenomen bij

de bepaling van de plaatsbehoefte voor het gevangeniswezen.

Bovenstaande inzichten leiden tot het volgende gekwantificeerde beeld.
Daarbij is nog geen rekening gehouden met de mogelijke herbestemming van
het surplus aan gevangeniscapaciteit tot TBS capaciteit. Het aantal plaatsen
dat wordt gerealiseerd uit de intensiveringsmiddelen is indicatief.

Capaciteit TBS 2000 2001 2002 2003
Prognoses WODC behoefte TBS 1.270 1330 1.360 _ 1.420
Huidige beschikbare capaciteit 1.175 1.120 1.120 1.120
Uitbreiding intensivering regeerakkoord 45 105 160 160
Tekort aan capaciteit TBS -50 -105 -80 -140
5. Jeugdinrichtingen

De justitiéle jeugdinrichtingen zijn te onderscheiden in opvang- en
behandelinrichtingen. De capaciteitsbehoefte zal in de periode 1998 tot en
met 2003 volgens de prognose fors toenemen. Voor de opvang- en de
behandel-inrichtingen is een groei van de behoefte geraamd van circa 10% per
jaar.

De geprognosticeerde capaciteitsbehoefte is vervolgens bijgesteld op grond

van de volgende beleidsvoornemens: f

1. introductie van het scholings- en trainingsprogramma * in de
beginselenwet Justitiéle Jeugdinrichtingen (minder intramurale
inrichtingsplaatsen);

2. harde kern aanpak (minder intramurale inrichtingsplaatsen);

® DJI verricht nog een uitvoeringstoets op dit onderdeel. De uitkomsten hiervan
zullen - naar verwachting - eind december beschikbaar zijn.
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3. vaker vervangende jeugddetentie bij mislukte taakstraffen (meer
intramurale inrichtingsplaatsen)

Daarnaast is de prognose van het WODC aangepast door het zeer recentelijk

beschikbaar komen van een:

4. actualisering van de straftoemetingscijfers.

Bovenstaande leidt tot het volgende gekwantificeerde overzicht. Daarbij is nog
geen rekening gehouden met de mogelijke herbestemming van het surplus
aan gevangeniscapaciteit tot Jeugdinrichtingsplaatsen. In het overzicht is
tevens indicatief aangegeven hoeveel plaatsen kunnen worden gerealiseerd uit
de intensiveringsmiddelen van het regeerakkoord.

Capaciteit Jeugdinrichtingen 2000 2001 2002 2003
Prognoses WODC behoefte Jeugdinrichtingen 2210 2420 2610 2760
Effect beleidsmaatregelen 1 t/m 3 en -55 -190 -150 -120
actualisering straftoemetingscijfers

Bijgestelde behoefte Jeugdinrichtingen 2155 2230 2460 2.640
Huidige beschikbare capaciteit Jeugdinr. 1.850 1.850 1.850 1.850
Uitbreiding intensivering regeerakkoord 120 175 275 275
Tekort aan capaciteit Jeugdinrichtingen -185 -205 -335 -515

6. Extramurale sancties

De geprognosticeerde groei van het aantal taakstraffen meerderjarigen is
beduidend minder sterk dan in de eerste helft van dit decennium. De groei
viake tussen 1998 en 2003 af tot ruim 5% per jaar. Deze geprognosticeerde
groei wordt deels verklaard door de verwachte toename van het totaal aantal
door de rechter opgelegde straffen.

Onder invioed van nieuw beleid wordt deze verwachte groei bijgesteld. De
volgende beleidseffecten zijn gekwantificeerd:

1. wetsvoorstel taakstraffen (meer taakstraffen)

2. OM-richtlijn zeden- en geweldsdelicten (minder taakstraffen)

Capaciteit taakstraffen meerderjarigen 2000 2001 2002 2003
WODC behoefte taakstraffen 18.900 19.800 20.600 21.300
1. Wetsvoorstel taakstraffen 1.050 2.700 2.700 2.700
2. OM-richtlijn zeden en geweldsdelicten -450 -900 -900 -900
Bijgestelde behoefte taakstraffen meerderj. 19.500 21.600 22.400 23.100
Beschikbare capaciteit taakstraffen meerderj. 22000 25.800 25.800 25.800
Surplus aan capaciteit taakstraffen meerderj. 2.500 4.200 3.400 2.700

Het aantal taakstraffen minderjarigen zal volgens de prognose van het WODC
een sterke toename doormaken, nl. met 9% per jaar in de periode 1998 tot en
met 2003. Deze groei wordt niet alleen veroorzaakt door een toename van het
aantal minderjarige verdachten dat een taakstraf krijgt, maar ook door de
verwachte toename van het totaal aantal strafrechtelijk minderjarigen in
combinatie met de stijgende jeugdcriminaliteit.

De raming is (opwaarts) bijgesteld als gevolg van de OM-richtlijn om bij
emstig spijbelgedrag een taakstraf te vorderen.
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Capaciteit taakstraffen minderjarigen 2000 2001 2002 2003
Prognoses WODC behoefte taakstr. minderj. 12500 13.400 14500 15.700

OM-richtlijn voorkomen ernstig spijbelgedrag 1.500  3.000  3.000
Bijgestelde behoefte taakstraffen minderj. 12,500 14900 17.500 18.700
Beschikbare capaciteit taakstr. minderjarigen 12.000 12.000 12.000 12.000
Tekort aan capaciteit taakstraffen minderj. <500 -2900 -5500 -6.700

Het aantal HALT-afdoeningen neemt volgens de gehanteerde
ramingmethodiek met ruim 3% 7 per jaar toe in de periode 1998 tot en met
2003. Van de onderzochte achterliggende ontwikkelingen blijkt het steeds
intensiever verwijzingsbeleid van de politie de belangrijkste verklaring voor de
toename van het aantal HALT-afdoeningen.

De WODC-prognose voor 2000 is aangepast voor het experiment met de
stopreactie.

Gekwantificeerd leidt voorgenoemde tot het volgende overzicht:

Capaciteit Halt-afdoeningen 2000 2001 2002 2003
Prognoses WODC Halt-afdoeningen 23.020 23.790 24.580 25.420
Experiment Stop-reactie 800

Bijgestelde Halt-afdoeningen 23.820 23.790 24.580 25.420
Beschikbare capaciteit Halt-afdoeningen 25.050 25.050 25.050 25.050
Surplus/tekort aan Halt-afdoeningen 1230 1260 470  -370

7. Consequenties

In het voorgaande is aangegeven op welke wijze de uiteindelijke
capaciteitsbehoefte in de onderscheiden sanctiesectoren is bepaald. Daartoe
zijn de uitkomsten van de WODC-prognoses bijgesteld op basis van de
verwachte en op dit moment te kwantificeren capaciteitseffecten van
beleidswijzigingen. De capaciteitseffecten van de maatregelen die in het kader
van de ombuigingstaakstelling van f 115 min. worden getroffen, zijn daarbij
verdisconteerd.

7.1.  Intramurale capaciteit

In de onderstaande tabel is de capaciteitsbehoefte, die voortvioeit uit de
WODC-prognose en de bijstelling voor de beleidsmaatregelen (zie paragraaf 3
tot en met 5), geconfronteerd met de capaciteit die volgens de huidige
planning in de komende jaren beschikbaar is. Daarbij is rekening gehouden
met de uitbreidingen die op basis van de intensiveringsmiddelen uit het

regeerakkoord kunnen worden gerealiseerd.

7 In het WODC-rapport worden twee prognose-varianten gepresenteerd. De ene
variant resulteert in een gematigde en de andere variant in een sterke groei. Op
basis van de recentelijk beschikbaar gekomen gerealiseerde produktiegegevens
over 1998 is gekozen voor de variant met een gematigde groei.
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“-* is tekort (plaatsen) 2000 2001 2002 2003
Gevangeniscapaciteit 1.095 1005 715 525
(incl. vreemdelingenbewaring)

TBS-inrichtingen -50 -105 -80 -140
Jeugdinrichtingen -185 -205 -335 -515

De tabel laat zien dat tegenover een verwacht substantieel surplus aan
gevangeniscapaciteit een tekort dreigt aan plaatsruimte in de TBS- en
jeugdinrichtingen. Door penitentiaire inrichtingscapaciteit waar mogelijk te
herbestemmen, kan deze discrepantie deels worden opgeheven. Daarnaast zal
gevangeniscapaciteit al dan niet tijdelijk buiten gebruik worden gesteld. Dit
zijn ingrijpende maatregelen die bovendien niet zonder risico zijn. Zo s al
eerder gemeld dat het WODC bij de prognoses een onzekerheidsmarge heeft
aangegeven die toeneemt naarmate verder vooruit wordt geblikt. Bovendien is
er bij het gevangeniswezen sprake van een aantal nog niet in celplaatsen te
kwantificeren beleidsontwikkelingen die per saldo waarschijnlijk een opwaarts
effect op de capaciteitsbehoefte zullen hebben. Vanwege deze risico’s wil ik
bij het gevangeniswezen reserve-capaciteit aan te houden. Daarnaast zal de
feitelijke ontwikkeling van de behoefte aan sanctiecapaciteit nauwgezet
gevolgd blijven worden. De capaciteitsplanning zal daarop zonodig worden
aangepast. In dit verband verwijs ik nogmaals naar mijn voornemen om een
volgende actualisering van de capaciteitsprognoses in het voorjaar 2001 aan
uw Kamer te zenden.

Inmiddels zijn eerste berekeningen gemaakt van de financiéle consequentiesy

van de noodzakelijke herschikking van de justitiéle inrichtingscapaciteit.

Durbﬂuwegwordcnbedadxtdudnaploluﬁehouenvanﬂ&en,

jeugdinrichtingsplaatsen aanzienlijk hoger zijn dan die van

gevangenisplaatsen. Verder zijn de kosten van herbestewuming van
inrichtingen, flankerend beleid (wachtgelden, om- her- en bijscholing’
personeel etc.), doorlopen van huurcontracten'van gebouwen etc. !
verdisconteerd. Tenslotte is rekening gehouden met lagere besparingen gl¢
gevolg van de noodzaak tot het aanhouden van reservecapaciteif®De? -

msten van de eerste berekeningen laten zien dat de financidle 7

consequenties van de bovengenoemde maatregelen in de jaren 2000 en 2001

kunnen worden opgevangen binnen het voor die jaren beschikbare financigle

kader. Vari financiéle speling is daarbij geen sprakef Zoals gezegd richt ik mij
op de prognose die in het voorjaar 2001 aan u wordt aangeboden om tot een
definitieve planning en berekening van de financiéle consequenties te komen
voor de jaren 2002 en 2003. Inzet is om de behoefte aan inrichtingscapaciteit,
door voor zover mogelijk af te dekken binnen de beschikbare financi¢le kaders:
door:y

e herbestemmen van de capaciteit Gevangeniswezen tot capaciteit voor TBS
en Jeugd;

« bevorderen van de doorstroom binnen de voorzieningen voor jeugdigen
en het verbeteren van de effectiviteit van de plaatsingen;

+ operationaliseren van het kabinetsstandpunt inzake de voorstellen uit het
Interdepartementale Beleidsonderzoek TBS (IBO TBS) voor zover deze
niet zijn ingezet voor de ombuigingstaakstelling van f 115 min. waartoe
het kabinet in het regeerakkoord heeft besloten. Hierbij wordt gedacht
aan het verbeteren van de toegang tot de TBS en het verkorten van de
duur van de behandelfase.
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7.2 Extramurale capaciteit

Door herschikking van de financiéle middelen ten behoeve van de
verschillende soorten extramurale sanctiecapaciteit (taakstraffen en Halt-
afdoeningen) kan, rekening houdend met de verschillen in kostprijs van de
verschillende sanctiemodaliteiten, voor de jaren 2000 en 2001 een sluitende
planning worden gerealiseerd. De capaciteitsplanning voor de
daaropvolgende jaren hangt af van het nieuwe inzicht in de feitelijke
ontwikkeling van de taakstraffen en Halt-afdoeningen die zal blijken uit de
nieuwe capaciteitsprognoses die in het voorjaar 2001 beschikbaar zullen
komen. Inzet is om de behoefte aan taakstraffen voor minderjarigen en Halt-
afdoeningen af te dekken binnen de beschikbare financigle kaders door
substitutie van taakstraffen meerderjarigen in minderjarigen en de
gedeeltelijke inzet van de middelen die aan Justitiebegroting zijn toegevoegd
voor de bestrijding van jeugdcriminaliteit als gevolg van de fiscalisering van de
omroepbijdrage.

“." s tekort (aantallen) 2000 2001 2002 2003
Taakstraffen meerderjarigen 2.500 4.200 3.400 2.700
Taakstraffen minderjarigen <500 -2900 -5.500 -6.700
Halt-afdoeningen 1.230 1.260 470 -370
8. Samenvatting

Door het CBS zijn nieuwe gegevens beschikbaar gesteld over de ontwikkeling
van de criminaliteit en de straftoemeting in de afgelopen jaren. De behoefte
aan gevangeniscapaciteit blijkt op basis van deze gegevens minder groot te
zijn dan voorheen werd geraamd. Gevoegd bij de gevolgen van de bij
regeerakkoord afgesproken ombuiging van f 115 miljoen ten laste van de
Dienst Justitigle Inrichtingen is er de komende jaren een surplus aan
gevangeniscapaciteit en een tekort aan TBS- en jeugdinrichtingsplaatsen. Dit
surplus zal de komende periode mede worden ingezet om de tekorten aan
TBS- en jeugdinrichtingsplaatsen af te dekken. De kosten van deze
herbestemmingen zullen tot en met 2001 kunnen worden opgevangen binnen
het beschikbare begrotingskader.

De f 150 min., die uit hoofde van het Regeerakkoord 1998-2002 is toegekend,
zal worden ingezet ter financiering van de exploitatiekosten van de
capaciteitsuitbreidingen in de TBS- en Jeugdsector. Het gaat dan om een
indicatieve uitbreiding van respectievelijk circa 160 en 275 plaatsen
structureel. Voorts wordt een deel van de f 150 min. ingezet ter
medefinanciering van de herbestemmingskosten, benodigd om een deel van
de capaciteitsreductie van het Gevangeniswezen geschikt te maken voor
uitbreidingen in de TBS en/of Jeugdsector.

In het voorjaar 2001 zal ik nleuwe capaciteitsprognoses aan uw Kamer
presenteren. Op basis daarvan zal ik een capaciteitsplanning voor de jaren
2002 en 2003 opstellen.

De ister Justjtie,

(A.-H. )





