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Samenvatting

1. Inleiding

De doelstelling van dit onderzoek is inzicht verkrijgen in de wijze waarop de huidige verlof-
regeling van het gevangeniswezen bij het algemeen verlof (AVG) en regimesgebonden verlof
(RGV) in de praktijk wordt toegepast. De voorgenomen uitwerking van een nieuwe verlofre-
geling waarbij het persoonsgebonden verlof als een nieuwe verlofvorm wordt voorgesteld, is
een belangrijke aanleiding om de bestaande verlofregeling te onderzoeken. In de probleem-
stelling van het onderzoek staan de volgende vragen centraal:
e Hoeveel verloven zijn er aangevraagd, en verleend? Hoeveel onttrekkingen zijn er?
e Hoe werd de ministeri€le regeling in de praktijk toegepast de afgelopen vijf jaren, o.a.
m.b.t. gehanteerde procedures, verdeling van taken en bevoegdheden?
e Welke verlofaanvragen zijn problematisch en waarom?
Deze centrale probleemstelling is het vertrekpunt van een reeks, meer specifieke onderzoeks-
vragen met betrekking tot de verlofpraktijk.
Bij de beantwoording van deze onderzoeksvragen is gebruik gemaakt van een theoretisch en
methodologisch kader dat onder meer het optimaliserend karakter van strafrechtelijke besluit-
vormingsproblemen benadrukt. Besluitvormingsproblemen in het strafrecht staan in essentie
steeds in het teken van een optimaal recht doen aan een meervoudigheid van conflicterende
doelen of belangen. Ook de besluitvorming bij een verlof impliceert het streven naar een juis-
te maatvoering en een evenwicht bij de afweging van meerdere belangen die op het spel
staan.
Bij een verlofverlening is het primaire belang of doel de resocialisatiedoelstelling. Gedeti-
neerden dienen de gelegenheid te krijgen zich via het verlof zo goed mogelijk voor te berei-
den op hun terugkeer in de samenleving. Tegelijkertijd mag men bij de wijze waarop gedeti-
neerden met verlof gaan, het belang van de veiligheid van de maatschappij en van de peniten-
tiaire organisatie niet uit het oog verliezen. Het veiligheidsbelang vraagt evenzeer om optima-
le waarborging. Bij de waardering van de belangen van de gedetineerde dient de juiste maat
steeds zodanig te zijn dat het belang van de maatschappelijke veiligheid voldoende blijft ge-
waarborgd.
Ook in de definitie van Gottfredson & Gottfredson (1988) van rationele strafrechtelijke be-
sluitvorming ligt het streven naar een optimum besloten. Hun definitie luidt:



“het streven om uit een reeks mogelijke beslissingen juist die beslissing of besluitvormings-
praktijk te selecteren die, in het licht van de aanwezige informatie, het meest waarschijnlijk
maakt dat relevante doelen of belangen worden gerealiseerd”

Het streven naar rationaliteit en een optimale belangenafweging bij de strafrechtelijke besluit-
vorming veronderstelt een aantal vereisten of criteria.

De nagestreefde doelen, regels, criteria en procedures behoren helder en consistent te zijn
geformuleerd. De informatie die men gebruikt moet relevant zijn, d.w.z. verband houden met
de doeleinden van de beslissing. De eis van relevantie houdt tevens in dat de verzamelde in-
formatie de onzekerheid of onbekendheid ten aanzien van de gevolgen van de beslissing ver-
kleint. Van belang is verder de aanwezigheid van keuzemogelijkheden of alternatieven die
adequaat zijn in het licht van een zo optimaal mogelijk realiseren van de relevante doeleinden.
Rationele besluitvorming veronderstelt bovendien flexibele besluitvormingsstructuren en een
vrije beslis- of beleidsruimte (discretionaire bevoegdheid) om met de bijzonderheden van het
geval rekening te houden. Bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheid horen tevens
bepaalde mechanismen van begrenzing, controle en toetsing. Rationele strafrechtelijke be-
sluitvorming impliceert tenslotte de aanwezigheid van adequate registratie, evaluatie en in het
verlengde hiervan, mechanismen van feedback en bijstelling.

In dit onderzoek is de toepassingspraktijk bij het AVG en het RGV bekeken vanuit het opti-
maliserende en rationele karakter van de besluitvorming. Aspecten van de beschreven toepas-
singspraktijk (het gebruik van de wettelijke regeling en de discretionaire ruimte, de
(in)formele invloed van bepaalde partijen en de manier van athandelen van (problematische)
verlofaanvragen, risico-inschatting en incidenten) zijn, waar mogelijk, gerelateerd aan het
belang van een optimale en rationele besluitvorming.

Dit onderzoek werpt een blik in de keuken van de verlofpraktijk, het opent in zekere zin een
black-box. De inhoud van deze black-box verwijst naar de achterliggende en tot nog toe aan
het zicht onttrokken besluitvormingsmechanismen die van invloed zijn op de manier waarop
een verlofaanvraag wordt afgehandeld. Alvorens de onderzoeksresultaten met betrekking tot
de toepassingspraktijk te bespreken, wordt een korte impressie van de dataverzameling, de
verlofregeling en van de aantallen verloven gegeven.

Deze samenvatting besteedt verder aandacht aan problematische verlofaanvragen en hun be-
oordeling door functionarissen uit de verlofpraktijk.

2. Dataverzameling

De verzameling van het onderzoeksmateriaal vond plaats door een gecombineerd gebruik van
kwantitatieve en kwalitatieve en methoden (waaronder de gevalsstudie). De verzamelde gege-
vens over de aantallen aangevraagde, verleende en afgewezen verloven en het aantal gevallen
van niet terugkeer van verlof zijn afkomstig van centrale registratiebronnen van het hoofdkan-
toor van de Dienst Justiti€le Inrichtingen (DJI) en van een aantal inrichtingen.

De gebruikte technieken van dataverzameling betreffen interviews en een telefonische enqué-
te onder het personeel dat betrokken is bij de toepassing van het AVG en het RGV. Met per-
soneel uit het werkveld van de Dienst Justiti€le Inrichtingen (DJI) werden 81 vraaggesprek-
ken gehouden. De selectie van respondenten vond plaats op basis van het principe van maxi-
mumvariatie of maximale spreiding van gevallen naar locatie en inrichtingsbestemming. Het
veldonderzoek werd afgerond met de beoordeling van problematische verlofcasussen door 12
functionarissen uit de praktijk.



3. De regeling ‘Tijdelijk verlaten van de inrichting’

De wettelijke regeling “Tijdelijk verlaten van de inrichting” (TVI) regelt het AVG en het
RGV. Doel van beide verlofsoorten is het bijdragen aan de voorbereiding van de gedetineerde
op de terugkeer in de samenleving. Het AVG heeft betrekking op het laatste gedeelte van de
straftijd voor gedetineerden in een normaal beveiligde inrichting. Het aantal toegestane verlo-
ven is bij deze verlofvorm aan een maximum gebonden. Het RGV is een verlofvorm waarvan
gedetineerden in een Half-Open Inrichting (HOI) of Penitentiair Open Inrichting (POI) als
onderdeel van het regime gebruik maken.

Om voor een AVG in aanmerking te komen dienen gedetineerden het verlof aan te vragen.
Het Bureau Selectie en Detentieplanning (BSD) neemt de aanvraag van de gedetineerde in
ontvangst en bereidt de besluitvorming over de aanvraag voor. Het BSD onderzoekt of is vol-
daan aan een aantal objectieve en subjectieve criteria. Bij de athandeling van een aanvraag
voor een AVG is een reeks interne en externe partijen betrokken. Bij externe instanties zoals
het OM, politie, en reclassering wint het BSD inlichtingen en advies in over mogelijke contra-
indicaties. Het BSD legt deze informatie en adviezen van externe partijen neer bij het Multi-
Disciplinaire Overleg van de inrichting, in bepaalde inrichtingen het Gedetineerdenberaad of
Detentieberaad genoemd. Aan het MDO nemen functionarissen deel die direct bij de bejege-
ning en begeleiding van gedetineerden zijn betrokken. Het MDO vult de informatie van ex-
terne partijen aan met relevante interne informatie over het functioneren van de gedetineerde
in de inrichting. Op basis van alle externe en interne informatie en adviezen formuleert het
MDO een eigen advies. Dit advies wordt voorgelegd aan de (unit)-directeur van de inrichting
(UD) of de selectiefunctionaris (SF) die over het toekennen of afwijzen van een verlof beslis-
sen. De SF beslist voor de minister onder meer bij aanvragen van gedetineerden die zijn ver-
oordeeld tot een vrijheidsstraf van meer dan twee jaar en in gevallen waarin het OM en de UD
verschillend adviseren over het toekennen of afwijzen van een verlofaanvraag.

Bij het RGV is de besluitvormingsprocedure aanmerkelijk korter dan bij het AVG. Er hoeft
niet, zoals bij het algemene eerste of vervolgverlof, over elk verlofmoment te worden beraad-
slaagd en besloten. Het RGV is immers ingebouwd in het regime van een HOI/POI, hetgeen
betekent dat gedetineerden bij plaatsing in een HOI/POI in beginsel in aanmerking komen
voor het RGV. Bij de selectie voor een dergelijke inrichting beoordeelt men overigens wel de
geschiktheid van gedetineerden voor een RGV.

Het RGV vindt plaats gedurende het weekend. In een HOI mogen gedetineerden een maal per
vier weken met verlof. In een POI gaan gedetineerden wekelijks met verlof.

Op grond van de regeling TVI beschikken besluitvormers bij bepaalde aspecten van de toe-
passing van de regeling over vrije beslisruimte of discretionaire vrijheid.

Bepaalde checks and balances zorgen voor begrenzing van de discretionaire vrijheid: het
MDO, de directeur en selectiefunctionaris zorgen voor de nodige supervisie en controle; de
beklagcommissie en RSJ zorgen voor de marginale toetsing van de besluitvorming.

4. Aantallen verloven

Aangevraagde en toegekende verloven

Een centrale registratie door het hoofdkantoor DJI van het totaal aantal, jaarlijks aangevraag-
de algemene verloven ontbreekt. Bij het aantal jaarlijks foegekende verloven is wel sprake van
centrale registratie. In de periode van 1999 t/m 2004 varieert het aantal jaarlijks toegekende



algemene verloven tussen de 2000 en 2400. In de periode 1999 t/m 2001 varieert het aantal
regimesgebonden verloven dat jaarlijks plaats vindt tussen de 3000 en 6000 verloven.

Om toch een getalsmatige indruk te krijgen van het aantal aanvragen voor een AVG en van
het deel dat met een toekenning wordt gehonoreerd, werden op inrichtingsniveau gegevens
van 13 locaties verzameld. In de periode 2000 t/m 2005 is op deze locaties sprake van in to-
taal bijna 7000 ingediende aanvragen. Gemiddeld, van elke 100 aanvragen worden 61 verlo-
ven toegekend en 39 afgewezen.

Over de weigeringsgronden bij de afgewezen verloven bleken noch op centraal niveau, noch
op inrichtingsniveau gegevens aanwezig.

Onttrekkingen

De centrale registratie van het totaal aantal onttrekkingen in de zin van een niet terugkeren
van verlof heeft in de periode 1999 t/m 2001 betrekking op het AVG. Het aantal gevallen van
niet terugkeer van een AVG schommelt jaarlijks tussen de 150 en ruim 200 onttrekkingen.
Van de 100 toegekende algemene verloven resulteren 8 verloven in een niet terugkeer.

In de periode van 2002 tot en met 2004 wordt de centrale registratie van het totaal aantal ont-
trekkingen verbreed naar alle vormen van het tijdelijk verlaten vanuit gesloten, halfopen en
open inrichtingen. Uit de centrale registratie is echter niet af te leiden of een geregistreerde
onttrekking betrekking heeft op een niet terugkeren van een AVG, RGV, incidenteel verlof of
strafonderbreking.

Ook op inrichtingsniveau werden gegevens verzameld over onttrekkingen aan het algemeen
verlof over een periode van 6 jaar, namelijk van 2000 t/m 2005. Van de 100 toegekende al-
gemene verloven komt men in de onderzochte inrichtingen gemiddeld in 6 gevallen niet meer
terug.

Inrichtingen met een zelfde bestemming vertonen verschillen in het percentage toegeken-
de/geweigerde algemene verloven en gevallen van niet terugkeer. Vooral de percentages toe-
gekende/afgewezen verloven kunnen behoorlijk uiteenlopen. Zo varieert het percentage toe-
gekende verloven bij de inrichtingen met de bestemming Gevangenis/HvB tussen een mini-
mum van 35% en een maximum van 81%.

De registratie van de verlofpraktijk op centraal en decentraal niveau is vatbaar voor herzie-
ning en verbetering. Uit het onderzoek blijkt de registratie op beide niveaus in bepaalde op-
zichten onvolledig. Geaggregeerde centrale informatie over relevante verlofaspecten (bijvoor-
beeld het aantal aanvragen, de aard van de weigeringsgronden) is niet beschikbaar. Bovendien
is het type geaggregeerde informatie dat men over de afgelopen jaren op centraal niveau over
de verlofpraktijk verzamelde, nogal aan variatie onderhevig. Het gebrek aan volledigheid en
consistentie bemoeilijkt het verkrijgen van een betrouwbaar en meer volledig beeld van be-
paalde kwantitatieve ontwikkelingen over een langere termijn. Verder vraagt het grote ver-
schil in percentages toegekende/afgewezen verloven tussen inrichtingen met een zelfde be-
stemming om nader onderzoek naar de mogelijke achtergronden en oorzaken van deze discre-
panties.

5. De toepassing van de regeling praktijk bij het AVG en RGV

Deze paragraaf geeft een overzicht van de belangrijkste resultaten met betrekking tot de toe-
passing van de regeling. Op grond van het rol-regelmodel (Harre & Secord) is de toepassings-
praktijk onderzocht op een drietal niveaus:

1 het niveau van de persoon van de actoren;



2 het niveau van de interacties van de actoren in de inrichting met overige betrokken interne
of externe actoren of partijen;

3 het niveau van de formele en actuele organisatiestructuur waarin de besluitvorming plaats
vindt.

Het niveau van de persoon van de actoren: het belang en profijt van het verlof

Actoren in de onderzochte penitentiaire inrichtingen geven bij de toepassing van de regeling
blijk van een sterke overtuiging van het belang en van het profijt van het verlof voor een goe-
de voorbereiding van gedetineerden op de terugkeer in de samenleving. Volgens actoren is het
soort profijt of effect van het verlof mede athankelijk van de achtergrondkenmerken van
gedetineerde en de planning of het tijdstip van het verlof.

Het niveau van de interacties: invloedrijke partijen

De betrokken functionarissen in de inrichting beschouwen het OM, de politie, het MDO en
het BSD als partijen met veel invloed. De gedetineerde, de selectiefunctionaris, de reclasse-
ring, het hoofdkantoor DJI en de UD zien zij als minder invloedrijke partijen. Opvallend is dat
een meerderheid van de respondenten de UD, die formeel het besluit tot toekenning of afwij-
zing van een verlofaanvraag neemt, aanmerkt als een partij met minder invloed op de besluit-
vorming. Men zou mogen verwachten dat de UD als formeel beslissingsbevoegde functionaris
juist als een meer invloedrijke partij wordt gezien. Het tegendeel blijkt het geval. Het zijn de
niet beslissingsbevoegde actoren met een louter ondersteunende en adviserende taak in het
besluitvormingsproces, of wel fact-finders als het OM, de politie, het BSD en het MDO aan
wie veel feitelijke macht of informele invloed wordt toegekend.

In het verlengde van deze informele invloed ligt het belang van controle op het uitoefenen van
informele, niet-beoogde discretionaire bevoegdheid door fact-finders. Niet-beoogde discretio-
naire bevoegdheid ontstaat als bepaalde formeel, niet-beslissingsbevoegde partijen het be-
sluitvormingsproces trachten te sturen of te manipuleren in de richting van, door hen gewens-
te uitkomsten.

Het onderzoek laat zien dat men ook in de verlofpraktijk bedacht moet zijn op dit fenomeen
van fact-finders die op de stoel van de formeel beslissingsbevoegden gaan zitten. De risico’s
op dit verschijnsel zijn vooral afthankelijk van de manier waarop actoren zoals de voorzitter
van het MDO, de UD en SF hun superviserende en controlerende taken vervullen. De, in
sommige inrichtingen gesignaleerde praktijk van het ‘blind tekenen’ van verlofaanvragen
door de UD en het mandateren van zijn tekeningsbevoegdheid aan het hoofd BSD, betekenen
een uitholling van de controle door de UD op de volledigheid, objectiviteit en evenwichtig-
heid van het voorbereidende werk van de fact-finders. Uit de onderzoeksresultaten kan men
afleiden dat het gevaar dat bij een verlofathandeling de belangen van de gedetineerde of van
de maatschappij uit het oog worden verloren als gevolg van een falende supervisie en controle
van de fact-finders zeker niet denkbeeldig is.

Het niveau van de organisatiestructuur

Op het niveau van de formele organisatiestructuur (de offici€le regelgeving en procedure
met de bijbehorende verdeling van taken en bevoegdheden) blijkt met betrekking tot het AVG
het volgende: er zijn er geen onderdelen van de regeling aan te wijzen die door een duidelijke
meerderheid worden ervaren als minder duidelijk, minder bruikbaar of minder toereikend.
Sommige onderdelen springen er in positieve zin uit, zoals bijvoorbeeld de objectieve criteria
en de regeling van de aantallen verloven.

De verlofregeling lijkt bij het AVG een flexibele vormgeving van het verlof niet in de weg te
staan. In bepaalde inrichtingen slaagt men er met de bestaande regeling immers heel goed in
om het verlof op een maatgebonden en persoongerichte wijze gestalte te geven.



Bij het RGV lijkt de regeling wel een belangrijke barriére op te werpen voor een vormgeving
op maat. Dit hangt samen met het feit dat dit verlof als onderdeel van het regime alleen in en
rondom de weekends kan worden genoten en voornamelijk wordt gebruikt voor hereniging
met familie of vrienden. Het merendeel van de respondenten wijst in dit verband op een ge-
brek aan mogelijkheden voor een doelgerichte gebruik van het RGV voor overige activiteiten
die eveneens in het belang zijn van een goede voorbereiding op de terugkeer in de samenle-
ving. Bij het RGV wordt het besluitvormingsproces dan ook gehinderd door een gebrek aan
adequate alternatieven.

Zowel bij het AVG als het RGV geeft een deel van de respondenten overigens blijk van een
behoefte aan een verlofpraktijk die minder routinematig is en waarbij de vormgeving van het
verlof beter is afgestemd op de behoeften en mogelijkheden van de gedetineerde.

Van verlofverleningen die niet conform de regeling zijn, is geen sprake.

Actoren interpreteren de formele organisatiestructuur en transformeren deze mede op grond

van de vrije beleidsruimte in een actuele of reéel bestaande organisatiestructuur waarbin-

nen zij hun werkzaamheden verrichten. Hoewel de uitvoering van de procedures voor het

AVG en RGV in elke inrichting volgens dezelfde, wettelijk voorgeschreven stappen verloopt,

vertonen inrichtingen op grond van de toegekende vrije beleidsruimte een verschil in werk-

wijze bij bepaalde onderdelen van de procedure.

Werkwijze bij de uitvoering van de procedure

Bij het AVG hebben de verschillende werkwijzen betrekking op de volgende onderdelen of

aspecten van de procedure:

e voorlichting over het verlof en de voorbereiding van de aanvraag met de gedetineerde;

e beoordeling van de schriftelijke informatiebronnen over bepaalde risico’s;

e het raadplegen van externe instanties voor inlichtingen en advies (OM, politie, reclasse-
ring en slachtofferhulp);

e de invulling van het voorzitterschap van het MDO;

de mate van aandacht voor de inhoud en onderbouwing van de externe (negatieve) advie-

zen;

de inschatting van het belang van het verlof voor de gedetineerde bij een verlof;

de omgang met en advisering bij problematische en complexe verlofaanvragen;

de mate van controle en supervisie van het besluitvormingsproces door de UD;

de manier waarop het verlof wordt vormgegeven, in het bijzonder met betrekking tot de

voorbereiding, planning en evaluatie van het verlof en het gebruik van bijzondere voor-

waarden omtrent het tijdstip, de duur, de plaats en begeleiding van het verlof.

Een aantal van deze verschillen in werkwijze doet zich ook voor bij de toepassing van het
RGV.

Op grond van deze verschillen in de uitvoering van de procedure kan in zekere zin worden
gesproken van een inrichtingsgebonden verlofverleningscultuur. Bepalend voor de aard van
deze verlofverleningscultuur is de wijze waarop en de mate waarin men gebruik maakt van de
mogelijkheden die de vrije beleidsruimte bij de toepassing van de regeling biedt. Een belang-
rijk onderscheidend kenmerk is vooral de mate van bereidheid om meer te doen dan strikt
noodzakelijk of voorgeschreven.

Bij bepaalde onderdelen of aspecten van de procedure heeft het verschil in beleid en werkwij-
ze (in)directe gevolgen voor de besluitvorming omtrent een verlofaanvraag. Het betreft hier in
het bijzonder de kans op een tweetal uitkomsten van de besluitvorming die men dient te ver-
mijden:

- toekennen van een verlof waarbij zich problemen zullen voordoen (false negative);



- verlofweigering bij iemand die bij een eventuele toekenning geen problemen zou hebben
veroorzaakt (false positive).

De inspanningen die de uitvoerders verrichten bij aspecten van de procedure als het inwinnen
van inlichtingen en advies, de wijze van beraadslaging over deze informatie en het omgaan
met complexe problematische verlofaanvragen kunnen de kans op een van deze twee uitkom-
sten beinvloeden. Een meer of minder actief en ruim gebruik van de vrije beleidsruimte bij het
inwinnen van (externe) inlichtingen en advies leidt tot een verschillende input bij de besluit-
vorming van mogelijk relevante informatie die de onzekerheid of onbekendheid ten aanzien
van de uitkomsten van de beslissing kan verkleinen.

De manier waarop in het MDO met (negatieve) adviezen van externe partijen wordt omge-
gaan kan belangrijke consequenties hebben voor de belangenafweging bij de besluitvorming.
De bereidheid om naast dit externe advies een eigen, zelfstandig en mogelijk afwijkend advies
neer te zetten om aan de belangen van de gedetineerde tegemoet te komen, is niet overal even
groot, zo blijkt uit het onderzoek. In een MDO kan sprake zijn van een neiging zich altijd en
welhaast blindelings bij een extern negatief advies neer te leggen. De kans op een false positi-
ve neemt hierdoor toe.

Inrichtingen gaan niet op een uniforme manier om met problematische, meer complexe verlo-
faanvragen die gepaard gaan met twijfel over de afloop van het verlof of met een toegenomen
spanning tussen belangen. Inrichtingen verschillen ook hier in het gebruik van de vrije be-
leidsruimte en het doorbreken van de routine door middel van extra inspanningen die de on-
zekerheid over de uitkomsten van de besluitvorming kunnen verkleinen. Er zijn inrichtingen
waar men in gevallen van twijfel veel sterker neigt naar het standaard geven van het voordeel
van de twijfel of het standaard weigeren van het verlof. Routine en standaard oplossingen bij
complexe, problematische aanvragen verhogen echter de kans op false negatives of false posi-
tives. Respondenten wijzen in dit verband op de onderschatting van risico’s bij een te gemak-
kelijk toekennen van het verlof in gevallen van twijfel.

Verder is de mate van onzekerheid over de uitkomsten van de besluitvorming tevens athanke-
lijk van een meer of minder intensief gebruik van mogelijkheden op het gebied van de voor-
bereiding, planning en evaluatie van het verlof met de gedetineerde en het gebruik van bij-
zondere voorwaarden. Ook hier laat het onderzoek een verschil in beleid en inspanningen
zien.

Risico- inschatting en incidenten

Het onderzoek biedt een inventarisatie van de verschillende risico-indicatoren die met name
BSD- medewerkers gebruiken. Het betreft hier tal van indicatoren zoals eerdere incidenten,
recidive, het soort delict, het verlofadres, spanningen in de woon- en leefsfeer, alcohol en
drugs, het gedrag in de inrichting, etc. Bij de gebruikte indicatoren is sprake van een klinische
risico-inschatting op basis van ervaringskennis en intuitie. Van wetenschappelijke onder-
bouwde informatie wordt geen gebruik gemaakt.

Een meerderheid van de respondenten vindt het gedrag in de inrichting (bijvoorbeeld vanwe-
ge het fenomeen van schijnaanpassing) geen goede indicator van mogelijke incidenten.

Aan- of afwezigheid van problematisch gedrag speelt niettemin een onmiskenbare rol bij het
besluit tot toekennen of afwijzen van een verlof. Het feit dat besluitvormers tegelijkertijd
weinig vertrouwen hebben in de voorspellende waarde van gedragsproblemen als indicator
van toekomstige risico’s, schept onduidelijkheid over de exacte status van het gedrag van de
gedetineerde bij de besluitvorming over een verlof. In de huidige toepassingspraktijk is het
onderscheid tussen (probleem)gedrag als indicator van risico’s en gedrag als onderdeel van
een mechanisme van straffen en belonen niet erg helder.

Problemen bij de risico-inschatting verwijzen in de eerste plaats naar slecht onderbouwde
inlichtingen en adviezen door externe/interne partijen en het niet reageren op een verzoek om



inlichtingen. Een meerderheid van de respondenten signaleert met name knelpunten bij het
inwinnen van inlichtingen en advies bij OM en politie. Op dit punt bestaat behoefte aan ver-
betering van de samenwerking en communicatie. Problemen die verder bij de risico-
inschatting worden genoemd zijn: inschatting vanuit subjectieve, gekleurde onderbuikgevoe-
lens, een gebrek aan systematiek en volledigheid bij de inschatting, het ontbreken van een
check-list, te weinig gebruik maken van informatie van de reclassering, gebrek aan weten-
schappelijke onderbouwing, teruglopende kwaliteit van de gedragsrapportage van de afdeling
als gevolg van het inkrimpen van bejegeningsmomenten en te krappe dienstroosters.

Respondenten hebben over het algemeen niet de indruk dat incidenten tijdens het verlof (bijv.
plegen van delicten, te laat of niet terugkeren van verlof) altijd kunnen worden voorkomen.
Ruim de helft van de respondenten ziet overigens wel mogelijkheden om het optreden van
incidenten te beperken. Zij noemen hierbij maatregelen als een betere risico-inschatting of
diagnosestelling, het niet te gemakkelijk toekennen van een verlof bij twijfel, meer veilig-
heidswaarborgen inbouwen via een betere voorbereiding, planning en persoonsgerichte vorm-
geving van het verlof en het sneller en beter evalueren van incidenten.

6. Beoordeling van problematische verlofcasussen

In het kader van het onderzoek werden problematische verlofcasussen uit de praktijk verza-
meld en geinventariseerd. Verlofcasussen met een meer complexe besluitvormingsproblema-
tieck werden aan functionarissen uit de praktijk ter advisering voorgelegd. Deze problemati-
sche verlofcasussen zijn van tweeérlei aard. Enerzijds verwijzen zij naar praktijkgevallen met
vermoedens over mogelijke risico’s die echter niet met harde feiten zijn te onderbouwen. De
vermoedens geven aanleiding tot een bepaalde mate van twijfel en ambivalentie omtrent de
mogelijke afloop van het verlof. Anderzijds verwijzen de problematische verlofcasussen naar
praktijkgevallen met overduidelijke contra-indicaties die met harde feiten kunnen worden
onderbouwd. De contra-indicaties en de bijbehorende harde feiten leveren bovendien een legi-
tieme weigeringsgrond op. Tegelijkertijd is het belang van het verlof voor de voorbereiding
op de terugkeer in de samenleving toegenomen, hetgeen tot een toegenomen spanning of con-
flict met het maatschappelijke veiligheidsbelang leidt.

Aan ieder van de panelleden werd gevraagd een onderbouwd advies bij de voorgelegde casus-

sen uit te brengen. De uitgebrachte adviezen werden door de panels besproken en aansluitend

formuleerden de deelnemers bij elke casus de beste en meest wijze oplossing.

Samengevat komen de bevindingen naar aanleiding van dit deel van het onderzoek op het

volgende neer.

e De adviezen die de deelnemers in eerste instantie bij de voorgelegde casussen geven, zijn
van uiteenlopende aard en betreffen drie varianten: direct toekennen dan wel afwijzen van
het verlof; een afwijzen, tenzij... of een toekennen mits...; aanhouden van de aanvraag.

e Panelleden interpreteren de feiten en omstandigheden bij de casussen op een verschillende
manier. Panelleden die voor een zelfde advies kiezen, onderbouwen dit niet steeds met de-
zelfde argumenten

e De beste oplossing waarvoor de panels in de problematische casussen uiteindelijk kiezen,
betreffen een toekennen onder bepaalde voorwaarden of een aanhouden van de zaak voor
nader onderzoek. Dit aanhouden voor aanvullend onderzoek heeft als voornaamste functie
het vergaren van informatie voor het nader objectiveren van vermoedens dan wel van het
voorbereiden van een eventuele toekenning onder bijzondere voorwaarden.

e De panels onderbouwen de beste oplossingen met meer inhoudelijke argumenten die
steeds verwijzen naar een zorgvuldige afweging van en balans tussen (conflicterende) be-
langen. Deze beste oplossingen gaan gemakkelijke oplossingen uit de weg. Zij impliceren



in de optiek van de panelleden een keuze die het besluitvormingsproces juist bewerkelij-
ker maakt.

e De aanvankelijk, in bepaalde complexe casussen gegeven adviezen met een rechtlijnig, te
gemakkelijk ‘ja’ of ‘nee’, ruilt men dus na ampel beraad in voor oplossingen met een, naar
het oordeel van de panels, meer evenwichtig en optimaal karakter. Opvallend is dat de
rechtvaardigingen voor het aanvankelijk gegeven advies met een rechtlijnig ‘ja’ of ‘nee’
vooral van pragmatische aard zijn, bijvoorbeeld: ‘het OM is tegen een verlof dus moet je
altijd weigeren’; ‘bij ons in de inrichting is de stelregel: bij twijfel nooit inhalen’ ; ‘toe-
kenning is niet uit te leggen aan de maatschappij’; ‘toekennen want de gedetineerde zit
aan het einde van zijn detentie’; ‘toekennen want als je weigert en de gedetineerde gaat in
beklag dan verlies je het voor de beklagcommissie’. Het zijn rechtvaardigingen of inter-
pretatiekaders die de besluitvorming aanmerkelijk kunnen versnellen of vergemakkelij-
ken, maar die in complexe problematische situaties geen uitkomst bieden.

7. Besluit

Dit onderzoek is verricht in het kader van toekomstig beleid voor de verlofpraktijk. De onder-
zoeksresultaten zijn relevant voor de ontwikkeling van dit beleid. Het onderzoek laat zien dat
zich in de inrichtingen een tamelijk diverse verlofpraktijk heeft ontwikkeld met verschillende
werkwijzen en visies bij de uitvoerders. Deze verschillen in werkwijze kunnen van invloed
zijn op de uitkomsten van de besluitvorming. Werkwijzen resulteren in een meer of minder
optimale en evenwichtige afweging van belangen. Deze accentverschillen in werkwijze vloei-
en vooral voort uit een verschillend gebruik van de vrije beleids-of beslisruimte die de rege-
ling aan de uitvoerders biedt. Een opvallende bevinding van het onderzoek is dat minder op-
timale besluitvormingsuitkomsten niet zozeer samenhangen met een zich permitteren van te
veel vrijheid, maar eerder met een te weinig en minder actief gebruik van de mogelijkheden
van de vrije beleidsruimte. Niet meer doen dan strikt noodzakelijk en het kiezen van de ge-
makkelijkste oplossing kunnen tot besluitvormingsuitkomsten leiden die minder optimaal en
minder evenwichtig zijn. Hieruit blijkt dus dat routine en het streven naar voorspelbaarheid in
de penitentiaire bureaucratie belangrijke factoren zijn bij de besluitvorming. Deze conclusie is
tevens relevant voor de ontwikkeling van meer persoonsgebonden verlofvormen. Juist het
persoonsgebonden verlof veronderstelt maatwerk en het flexibel en actief gebruik van de vrije
beleidsruimte. Hiervoor dienen uitvoerders tijd te nemen en tijd te krijgen. Uit het onderzoek
blijkt dat een dergelijke omgang met en gebruik van de vrije beleidsruimte niet overal even
vanzelfsprekend is. Cruciaal zijn hier de persoonlijke en inrichtingsgebonden ‘systems of me-
aning’ van de uitvoerders. Die zijn bepalend voor hun bewustzijn van het feit dat een optima-
le belangenafweging in complexe besluitvormingssituaties meer vereist dan gemakkelijke,
routinematige oplossingen.

Met name voor de implementatie van een persoonsgebonden verlofverlening is het van belang
dat uitvoerders beschikken over een besluitvormingsveld en (persoonlijke) interpretatickaders
die het doorbreken van routine en een actief en flexibel gebruik van de vrije beleidsruimte
bevorderen. In dit verband is sturing en beinvloeding van het besluitvormingsveld via meer
(dwingende) regels niet per definitie de beste of enig mogelijke strategie. Zelfs aan dwingen-
de regels, zo blijkt uit de onderzoeksliteratuur, geven besluitvormers bij de toepassing soms
een heel eigen betekenis die vervolgens kan resulteren in minder wenselijke besluitvormings-
praktijken. Meer perspectief biedt hier wellicht de inschakeling van sensitieve vormen van
regulering via feedback op de besluitvorming. Deze feedback dient in het teken te staan van
het streven naar een optimaliserende en evenwichtige besluitvorming en van de boodschap dat
dit bij de verlofverlening in bepaalde situaties een meer doen dan strikt noodzakelijk en het
doorbreken van routine veronderstelt.



