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Zijn er voor ‘hoogrisico-gedetineerden’ vanuit de georgani-
seerde misdaad, die beschikken over de macht en 
middelen om hun criminele praktijk vanuit detentie voort te 
zetten, toereikende mogelijkheden om risico’s in te schat-
ten en in te zetten op een veilige terugkeer in de samen
leving? En zijn er in het buitenland ten aanzien van deze 
groep preventieve mogelijkheden – waaronder verlengde 
detentie en specifieke risicotaxatie-instrumenten – die voor 
Nederland van waarde zouden kunnen zijn? Over deze 
vragen gaat dit verkennend onderzoek, uitgevoerd in 
opdracht van het WODC. Ten eerste poogt dit onderzoek 
meer zicht te krijgen op de mate waarin het bestaande 
instrumentarium aan sancties, penitentiaire regimes, toe-
zicht- en interventiemogelijkheden en risico-inschattingen, 
in Nederland (on)toereikend wordt geacht voor deze groep. 
Ten tweede is door middel van rechtsvergelijkend onderzoek 
naar de betreffende mogelijkheden gekeken in Canada, 
Denemarken, Duitsland, Engeland en Wales, Italië, 
Noorwegen, Oostenrijk, Verenigde Staten, Zweden en 
Zwitserland. Ten slotte wordt de vraag verkend welke 
eventueel gevonden aanvullende preventieve veiligheids-
maatregelen passend en waardevol zouden kunnen zijn 
voor de Nederlandse praktijk van het beperken van risico’s 
voor de samenleving in de aanloop naar en tijdens de 
invrijheidstelling van (ex-)hoogrisico-gedetineerden.

Het onderzoek is uitgevoerd door Sanne Struijk, Joost 
Jansen en Paul Mevis van Erasmus School of Law en 
Michiel van der Wolf, Anna Goldberg en Ester Post van 
de vakgroep Strafrecht en Criminologie van de 
Rijksuniversiteit Groningen. 
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Aanleiding, onderzoeksvragen en methodologie
De aanleiding voor dit onderzoek is politiek gezien tweele-
dig geweest. Kort samengevat verenigt het onderzoek 
twee voornemens van het toenmalige kabinet aan het par-
lement naar aanleiding van eveneens twee verschillende 
rapporten, te weten primair het rapport ‘Vergelijkend 
onderzoek Italiaans 41-bis detentieregime’ van Struijk et al 
uit 2023, en secundair het rapport ‘Zicht op stoornis én 
gevaar. Aanvulling of herziening van het preventieve sanc-
tiestelsel’ van ABDTOPConsult uit 2021.

De achtergrond van het eerstgenoemde rapport is gele-
gen in de groei, ook binnen het gevangeniswezen, van een 
groep hoogrisico daders/gedetineerden die worden 
omschreven als ‘ge- of verharde criminelen’ vanuit de 
ondermijnende criminaliteit ofwel georganiseerde misdaad. 
Het is een groep voor wie voortgezet crimineel handelen, 
zowel in detentie (VCHD) als ook daarna, een fors risico is. 
Hoewel op wetgevend en beleidsmatig niveau inmiddels 
vele maatregelen zijn ingevoerd of aangescherpt om dit 
risico te bestrijden, ontbreekt het vooralsnog aan goede, 
op de doelgroep toegesneden instrumenten om risico’s te 
beoordelen bij de afschaling van dergelijke hoog risico-ge-
detineerden; afschaling in de zin van doorplaatsing naar 
een minder streng detentieregime, dan wel na afloop van 
detentie bij terugkeer naar de samenleving. Daarnaast is 
er twijfel of sommige van deze gedetineerden ooit veilig 
kunnen terugkeren in de samenleving. Dit roept de vraag 
op of het huidig instrumentarium van risicotaxatie tijdens 
detentie en toezicht-mogelijkheden na detentie toereikend 
is voor deze specifieke doelgroep.

De achtergrond van het tweede rapport betreft de vraag 
of het huidige systeem van preventieve detentie, waaron-
der hoofdzakelijk de tbs-maatregel, toereikend is, aange-
zien bepaalde gevaarlijk geachte groepen daarbuiten zou-
den kunnen vallen vanwege het onderliggend 
stoornis-vereiste. Het toenmalige kabinet heeft verschil-
lende vervolgstappen voorgesteld, waaronder verbetering 

van risicotaxatie, onderzoek naar nieuwe preventieve 
maatregelen en het ontwikkelen van betere criteria om 
gevaar en risico te beoordelen. Het idee daarbij was om al 
deze uitkomsten, ook van lopende relevante evaluatieon-
derzoeken zoals dat naar de Wet langdurig toezicht, 
samen te nemen om tot een uiteindelijke afweging van nut 
en noodzaak van een maatregel van preventieve detentie 
te komen.

Het onderhavige verkennende onderzoek zal mede-ad-
viserend zijn ten aanzien van die afweging, maar dan 
slechts – vanwege de primaire aanleiding – voor de doel-
groep van de bedoelde ‘verharde criminelen’ vanuit de 
ondermijnende criminaliteit. Het onderzoek heeft zich daar-
bij toegespitst op drie overkoepelende hoofdvragen naar 
kort gezegd de toereikendheid van de huidige Nederlandse 
aanpak, welke relevante maatregelen in het buitenland 
bestaan en welke oplossingen mogelijk zijn om de samen-
leving beter te beschermen tegen (ex-)hoogrisico-gedeti-
neerden. Meer uitgeschreven behelst dit drietal de vol-
gende hoofdvragen:

A. Probleemanalyse Nederland
In hoeverre zijn de huidige juridische kaders, de regimes 
en interventiemogelijkheden in detentie en de toezichtmo-
gelijkheden na detentie, en het bijbehorende risicotaxa-
tie-instrumentarium, (on)toereikend om de terugkeer in de 
samenleving van (ex-)hoogrisico-gedetineerden goed te 
laten verlopen en de maatschappij te beschermen?

B. Preventieve beveiligingsmaatregelen en 
mogelijkheden in het buitenland
In welke (westerse) landen worden speciale juridische 
kaders (beveiligingsmaatregelen, waaronder preventieve 
detentie), speciale regimes of interventiemogelijkheden in 
detentie of toezichtmogelijkheden na detentie (inclusief 
vrijheidsbeperkende maatregelen) toegepast om risico’s 
voor de samenleving na detentie voor deze doelgroep te 
voorkomen? Welke maatregelen zijn dat en op basis van 
welke informatie/criteria/risicotaxatie worden zij ingezet? 
Wat zijn de ervaringen daarmee? Hoe verhouden deze 
zich tot de belangrijkste uitgangspunten van de Neder-
landse rechtstaat en relevante internationale wet- en regel-
geving?

C. Oplossingsrichtingen
Welke (aanvullende) juridische kaders, regimes of inter-
ventiemogelijkheden of toezichtmogelijkheden zouden in 
Nederland kunnen bijdragen aan het beperken van risico’s 
voor de samenleving in de aanloop naar en tijdens de 
invrijheidstelling van (ex-)hoogrisico-gedetineerden?
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Voortvloeiend uit deze hoofdvragen zijn er in het onder-
zoek vier deelterreinen onderscheiden waar de preven-
tieve mogelijkheden ten aanzien van de onderzoeksdoel-
groep betrekking op hebben: sanctiestelsel, penitentiaire 
regimes, toezichtmogelijkheden (juridische kaders voor 
toezicht na detentie en zowel controle- als gedragsinter-
venties die daarbinnen mogelijk zijn) en risicotaxatie-in-
strumentarium. Op al deze deelterreinen zijn de preven-
tieve mogelijkheden vervolgens beoordeeld aan de hand 
van de volgende vier criteria: toereikendheid, effectiviteit, 
juridische (en ethische) grenzen, overige voor- en nadelen 
en uitvoerbaarheid (problemen en oplossingsrichtingen). 
Ten slotte is dit niet alleen onderzocht voor Nederland, 
maar ook voor tien andere landen. Dit zijn Canada, Duits-
land, Denemarken, Engeland, Italië, Noorwegen, Oosten-
rijk, Verenigde Staten, Zweden en Zwitserland. Deze struc-
tuur is consequent in alle hoofdstukken aangehouden, ten 
behoeve van de vergelijkende analyse en de ordening van 
de grote hoeveelheid informatie. Steeds gold daarbij als 
afbakenend principe de onderzoekdoelgroep van hoogrisi-
co-gedetineerden.

Voor zowel het Nederlandse als het buitenlandse deel van 
het onderzoek zijn als methoden literatuur- en document-
studie gebruikt, aangevuld met (groeps)interviews om de 
praktische toepasbaarheid van preventieve maatregelen te 
beoordelen. Voor het Nederlandse deel zijn vier online 
groepsinterviews (expertmeetings) georganiseerd met 
deskundigen uit de praktijk, ingedeeld naar de vier deelter-
reinen en gericht op probleemanalyse, beoordeling van 
preventieve mogelijkheden en oplossingsrichtingen. Daar-
naast werd deelgenomen aan bredere expertbijeenkom-
sten van het ministerie. Voor de beoordeling van de buiten-
landse bevindingen in de Nederlandse context is een 
focusgroep georganiseerd, met vertegenwoordigers van 
de rechterlijke macht, advocatuur, OM, DJI, reclassering, 
NIFP en de wetenschap. In totaal hebben 33 respondenten 
aan de expertmeetings en focusgroep deelgenomen, 
waarvan 23 unieke personen (zie Bijlage 1). Voor het 
buitenlandse deel van het onderzoek is de methode van 
documentstudie gecombineerd met interviews en observa-
ties. In Denemarken, Italië, Noorwegen en Zweden vonden 
face-to-face interviews en bezoeken aan gevangenissen 
en andere instellingen plaats, terwijl in andere landen 
online interviews zijn gehouden (zie voor een overzicht 
eveneens Bijlage 1). Waar nodig, werden tolken en ver-
taalsoftware – DeepL – ingezet om bronnen en interviews 
goed te kunnen analyseren.

Hieronder worden per hoofdstuk de bevindingen naar aan-
leiding van de drie hoofdvragen samenvattend en conclu-
derend weergegeven, tevens als antwoord op die vragen. 
Telkens voor de bovengenoemde vier deelterreinen alsook 
voor de vier beoordelingscriteria van toereikendheid, effec-
tiviteit, juridische (en ethische) grenzen en overige voor- en 
nadelen (uitvoeringsproblemen/oplossingsrichtingen). 
Hierin worden ook de antwoorden op de nadere onder-
zoeksvragen die onder de overkoepelende hoofdvragen 
vallen (zie voor een opsomming daarvan hoofdstuk 1) 
geïntegreerd.

Probleemanalyse Nederland
De in hoofdstuk 2 neergelegde bevindingen naar aanlei-
ding van de eerste hoofdvraag (A.) laten zich als volgt con-
cluderend samenvatten.

Voor het deelterrein van het sanctiestelsel en preven-
tieve detentie is duidelijk dat het Nederlandse strafrecht 
verschillende juridische kaders kent om de samenleving te 
beschermen tegen hoogrisico-gedetineerden en cq. door 
herhaling van recidive te voorkomen. Welke sanctie voor 
hen mogelijk is, hangt, uiteraard, af van het gepleegde 
delict, vooral of het juridisch gaat om een (ernstig) 
geweldsmisdrijf. Het sanctiestelsel bestaat uit een combi-
natie van straffen (zoals de gevangenisstraf, tijdelijk of 
levenslang) en maatregelen: het zogeheten tweesporen-
stelsel. In de praktijk wordt voor de onderzoeksdoelgroep 
meestal gekozen voor (lange) gevangenisstraffen, eventu-
eel levenslang bij zeer ernstige misdrijven. Hoewel er in de 
Nederlandse rechtspraktijk enige discussie is ontstaan 
over de preventieve werking van de levenslange gevange-
nisstraf als gevolg van de huidige, door art. 3 EVRM en 
rechtspraak van het EHRM genormeerde gratieregeling, 
zijn er volgens deskundigen bij deze strafmodaliteit nog 
voldoende waarborgen om de samenleving te bescher-
men, omdat risico’s zoals recidivegevaar zwaar meewegen 
bij beslissingen over daadwerkelijke gratieverlening. Als de 
levenslange gevangenisstraf in een concreet geval niet 
mogelijk is, worden vaak lange tijdelijke gevangenisstraf-
fen opgelegd. De effectiviteit daarvan voor recidivepreven-
tie en een veilige terugkeer van de veroordeelde in de 
samenleving hangt mede af van mogelijkheden voor bege-
leiding en toezicht na detentie, zoals de regeling van voor-
waardelijke invrijheidstelling (VI). Deze regeling is sinds 
2021 ingeperkt, waarbij de periode van VI-verlening voor 
langdurige gevangenisstraffen is gemaximeerd tot twee 
jaar, wat volgens sommige in dit onderzoek gesproken 
deskundigen nadelig is voor de resocialisatie en recidive-
preventie van ook, of wellicht juist, de onderzoeksdoel-
groep. Sommige van de juist langgestrafte gedetineerden 
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kiezen er bovendien door de nieuwe VI-regeling voor om 
hun volledige straf uit te zitten, zonder toezichtsfase.

Er bestaan binnen het Nederlands sanctiestelsel ook 
aanvullende preventieve maatregelen, zoals de gedrags-
beïnvloedende en vrijheidsbeperkende maatregel (GVM) 
en de tbs. De GVM blijkt steeds vaker te worden toegepast 
en zou mogelijk ook geschikt zijn voor de onderzoeksdoel-
groep, al gebeurt dat in de praktijk nog niet en zou het 
bovendien slechts kunnen gaan gelden voor toekomstige 
daders uit de onderzoeksdoelgroep omdat deze preven-
tieve maatregel vanuit EVRM-normering noodzakelijker-
wijs reeds in het veroordelend vonnis door de rechter moet 
zijn opgelegd. De GVM kan dus niet na veroordeling als-
nog worden toegepast indien gedurende de detentie blijkt 
dat de betreffende veroordeelde juridisch te beschouwen 
is als een hoogrisico-gedetineerde, voor wie na afloop van 
detentie een preventief toezichtskader aangewezen wordt 
geacht. Ook de tbs, die specifiek gericht is op daders met 
een psychische stoornis, zou in theorie mogelijk zijn om 
toe te passen op de onderzoeksdoelgroep, maar dat wordt 
in de praktijk zelden gedaan, onder meer omdat behande-
ling dan niet effectief wordt geacht. Uitvraag in de praktijk 
levert al met al het beeld op van een adequaat sanctiestel-
sel met veel verschillende en eventueel in combinatie toe 
te passen straffen en maatregelen, waarbij er juist ten aan-
zien van de onderzoeksdoelgroep onzekerheid bestaat of 
extra preventieve maatregelen nodig zijn. Zeker nu er 
recentelijk nieuwe sanctiemogelijkheden zijn gecreëerd 
(zoals de GVM), dan wel bestaande mogelijkheden zijn 
aangepast en aangescherpt (zoals de gewijzigde regeling 
van de detentiefasering, de VI en sommige tbs-kaders), 
heerst de algemene teneur onder de gesproken deskundi-
gen dat al deze aanpassingen en wetten eerst moeten 
worden geëvalueerd om te bezien hoe ze worden toege-
past in de praktijk, wat de effecten daarvan zijn en hoe dit 
zich verhoudt tot de onderzoeksdoelgroep. Het wordt in die 
zin als te prematuur geacht om thans de vraag naar de 
toereikendheid van het sanctiestelsel ten aanzien van de 
onderzoeksdoelgroep te beantwoorden. Bovendien klinkt 
vanuit de praktijk de waarschuwing door dat nieuwe maat-
regelen mogelijk disproportioneel zijn gezien de relatief 
kleine omvang van de onderzoeksdoelgroep.

Voor het deelterrein van de preventieve penitentiaire 
regimes is duidelijk dat de afgelopen jaren de aanpak van 
georganiseerde criminaliteit binnen detentie sterk is geïn-
tensiveerd en aangescherpt, vooral gericht op de hoogrisi-
co-gedetineerden. Dit zijn personen die, door hun macht 
en middelen, niet alleen proberen hun straf te ontlopen of 
tijdens detentie crimineel actief te blijven, maar ook als 
extra gevaarlijk en gehard worden gezien. Deze ontwikke-
ling heeft geleid tot diverse aanpassingen in wet- en regel-

geving binnen het gevangeniswezen, waaronder ver-
ruimde criteria voor plaatsing in de extra beveiligde 
inrichting (EBI), uitbreiding van de capaciteit en als voorlo-
pig sluitstuk een wetswijziging eind 2025 die de interne 
vrijheden en contactmogelijkheden van hoogrisico-gedeti-
neerden verder beperkt. Bovendien zijn nieuwe, kleinscha-
lige afdelingen voor intensief toezicht (AIT) ingevoerd en 
wettelijk geformaliseerd, met een grotendeels vergelijkbaar 
preventief en strikt regime. Ook zijn er aanvullende maat-
regelen genomen, zoals invoering van het vier ogen-prin-
cipe, beperkingen in communicatie met advocaten en het 
uitoefenen van visueel toezicht op dit geprivilegieerd 
bezoek en de mogelijkheid voor de minister om individuele 
gedetineerden extra beperkingen op te leggen. Tegelijker-
tijd is de monitoring van en de kennis over de veranderlijke 
criminele netwerken en samenwerkingsverbanden in ons 
land verbeterd, onder meer door samenwerking tussen 
DJI, OM en politie via onder meer de Detentie Intelligence 
Unit. Hoewel deze aanscherpingen door de gesproken 
deskundigen als noodzakelijk en effectief worden gezien, 
bestaan er anderzijds ook zorgen over het gebrek aan indi-
vidueel maatwerk, over mogelijke negatieve effecten op 
onze penitentiaire uitgangspunten van relationele veilig-
heid en een inzet op resocialisatie, en over de juiste plaat-
sing, spreiding en doorstroom van gedetineerden tussen 
EBI, AIT en reguliere afdelingen. Voor de toekomst wordt 
het daarom van belang geacht om de effecten van alle 
nieuwe of aangescherpte maatregelen te evalueren en te 
blijven letten op de balans tussen veiligheid en de rechten 
van gedetineerden. Vanuit de praktijk klinkt door dat ver-
dere aanscherpingen in penitentiaire regimes op dit 
moment niet nodig worden geacht.

Voor het deelterrein van de toezichtmogelijkheden (in en 
na detentie) is duidelijk dat sinds het begin van deze eeuw 
in het penitentiaire beleid sterk de nadruk ligt op het ver-
minderen van recidive, met interventies tijdens alsook na 
detentie. Ten aanzien van hoogrisico-gedetineerden 
bestaan er binnen de preventieve, zwaar beveiligde regi-
mes van de EBI en AIT vooral maatregelen gericht op risi-
cobeheersing, niet op re-integratie. Echte voorbereiding op 
terugkeer in de samenleving kan, zo volgt uit de regelge-
ving en uit gesprekken met deskundigen, pas plaatsvinden 
na doorplaatsing en afschaling naar lichtere regimes. 
Daarbij is het algemene doel om risicofactoren te vermin-
deren (zoals criminele netwerken) en beschermende fac-
toren te versterken (zoals sociale steun en dagbesteding), 
maar concrete, bewezen effectieve interventies voor deze 
specifieke doelgroep ontbreken. Er is kritiek op het huidige 
beleid omdat van hoogrisico-gedetineerden wordt ver-
wacht dat zij zelf werken aan risicoreductie teneinde in 
aanmerking te kunnen komen voor afschaling, terwijl de 
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strenge preventieve regimes dit nu juist bemoeilijken, bij-
voorbeeld door beperkte sociale contacten. Anderzijds 
klinkt vanuit de praktijk ook door dat er wel degelijk een 
samenhangend, toereikend en evenwichtig systeem van 
maatregelen bestaat, inclusief mogelijkheden om geleide-
lijk af te schalen naar minder strenge regimes. Van groot 
belang daarbij wordt het recent gewijzigd beleid ten aan-
zien van ‘gedetineerden met een vlucht- en/of maatschap-
pelijk risico’ (het GVM-beleid) geacht. De effectiviteit van 
alle interventies is echter moeilijk te meten door het maat-
werk en het preventieve karakter ervan. Bovendien is het 
lastig vast te stellen of gedragsverandering echt is, of 
slechts gecalculeerde schijn. Gesproken deskundigen 
benadrukken dat een juiste balans nodig is tussen controle 
en vertrouwen om stagnatie te voorkomen. Voor een 
goede inschatting moet en wil men de betreffende persoon 
eerst ‘goed in beeld hebben’, maar juist daar schort het 
vaak aan omdat die gedetineerde al in het voortraject naar 
de beslissing over VI-verlening ‘afhaakt’ of ‘buiten beeld 
blijft’ omdat het re-integratieproces in de PI (al dan niet 
door de preventieve beveiligingsregimes) stokt of zelfs niet 
van de grond komt. Na detentie zijn er ook en nieuwe 
mogelijkheden voor een veilige re-integratie, zoals verlof 
en VI. De recente verkorting van de VI-periode tot maxi-
maal twee jaar, gecombineerd met de nieuwe juridische 
mogelijkheid om bij VI-verlening de proeftijd (mogelijk 
oneindig) te verlengen, kan er echter toe leiden dat lang-
gestrafte gedetineerden, onder wie dus ook (of wellicht 
juist) hoogrisico-gedetineerden, hiervan afzien om toezicht 
te vermijden, wat door deskundigen als zorgelijk wordt 
gezien. Daarnaast bestaat de eerdergenoemde sanctie-
mogelijkheid van de GVM, om na afloop van detentie voor 
een door de rechter te bepalen periode preventief toezicht 
te houden. De effectiviteit daarvan hangt volgens weten-
schappelijk onderzoek af van de vraag of de nadruk ligt op 
controle of op daadwerkelijke gedragsverandering.

Voor het deelterrein van het risicotaxatie-instrumenta-
rium is tenslotte eveneens duidelijk dat er in Nederland 
geen geschikt, gestructureerd instrument bestaat om risi-
co’s bij deze specifieke onderzoeksdoelgroep te beoorde-
len. De huidige inschattingen zijn vooral gebaseerd op 
externe (justitiële) informatie die in geval van de groep 
hoogrisico-gedetineerden vaak van dusdanig vertrouwe-
lijke aard is, dat die nu eenmaal niet tot nauwelijks kan 
worden gedeeld en waarvan de betrouwbaarheid en con-
creetheid zich dus lastig in rechte laat toetsen en minst 
genomen ondoorzichtig is. Bestaande instrumenten schie-
ten bovendien tekort omdat ze zich richten op individuele 
factoren, terwijl risico’s bij deze groep juist sterk samen-
hangen met hun criminele netwerk. Gesproken deskundi-
gen benadrukken dat hierbij factoren zoals de rol binnen 

het netwerk, loyaliteit en beschikbare middelen belangrij-
ker zijn dan individuele kenmerken. Opvallend is dat intel-
ligentie binnen de onderzoeksdoelgroep als risicofactor 
wordt gezien. Ervaren knelpunten zijn onder meer gebrek 
aan informatie, omgekeerde bewijslast en onzekerheid bij 
deskundigen. Een mogelijke oplossing ligt in het ontwikke-
len van een gestructureerd instrument, vergelijkbaar met 
dat voor van terrorisme verdachte of veroordeelde gedeti-
neerden (zoals VERA-2R), dat onderdeel is van een bre-
dere risicoanalyse en besluitvorming. Hiervoor is echter 
eerst meer wetenschappelijk onderzoek nodig naar de 
–  lastig te duiden want heterogene – onderzoeksdoel-
groep. Hoewel volledige validatie lastig kan zijn, wordt een 
meer gestructureerde en transparante aanpak met 
getrainde deskundigen als state of the art sterk aanbevo-
len.

Preventieve beveiligingsmaatregelen en 
mogelijkheden in het buitenland
De in hoofdstuk 3 neergelegde bevindingen naar aanlei-
ding van de tweede hoofdvraag (B.) laten zich als volgt 
concluderend samenvatten.

Voor het deelterrein van het sanctiestelsel en preven-
tieve detentie is uit dit onderzoek duidelijk naar voren 
gekomen dat preventieve detentie internationaal gezien 
een weinig voorkomend en strikt begrensd juridisch instru-
ment betreft, dat vrijwel uitsluitend wordt toegepast op 
(recidiverende) gewelds- en zedendelinquenten met een 
hoog ingeschat individueel risico. Hoewel een formeel 
stoorniscriterium vaak ontbreekt, speelt enige vorm van 
psychische problematiek in de praktijk meestal wel een 
belangrijke rol, mede omdat het risico herleidbaar moet zijn 
tot individuele kenmerken en ook beïnvloedbaar moet zijn 
via behandeling. Voor andere groepen, zoals daders van 
georganiseerde criminaliteit, sluit dit slecht aan: het risico 
is daar minder individueel en moeilijker behandelbaar en 
te voorspellen. Daarnaast gelden er op grond van onder 
meer het EVRM strikte mensenrechtelijke grenzen: pre-
ventieve detentie moet vanaf de veroordeling voorzienbaar 
zijn, mag niet arbitrair worden –  en vereist dus reële 
behandel- en rehabilitatiemogelijkheden – en moet propor-
tioneel en subsidiair zijn ten opzichte van bestaande lich-
tere sancties. Hierdoor is de toepassing van preventieve 
detentie zelfs als het bestaat, beperkt en vaak gekoppeld 
aan hoge drempels, zoals bewezen geweldsrecidive en 
het falen van lichtere maatregelen. In de meeste onder-
zochte landen wordt het bestaande sanctiestelsel – met 
(lange) gevangenisstraffen, toezicht en andere preventieve 
maatregelen buiten het strafrecht – als toereikend gezien, 
ook voor complexe doelgroepen. Nieuwe of uitgebreide 
kaders voor preventieve detentie, zoals recent in Zweden, 
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zijn nog onzeker, zowel wat betreft de toepassing op de 
onderzoeksdoelgroep en de juridische haalbaarheid daar-
van (ook in het licht van gebrek aan wetenschappelijk 
gefundeerde inschatting en reductie van risico’s), als de 
effectiviteit wat betreft risicobeheersing en een veilige 
re-integratie van de onderzoeksdoelgroep. Alles overziend 
biedt preventieve detentie weinig aanknopingspunten voor 
een haalbare, zinvolle en legitieme oplossing voor de 
(maatschappijbescherming tegen de) onderzoeksdoel-
groep, mede door juridische beperkingen, praktische uit-
voeringsproblemen (zoals capaciteit en behandeling) en 
het ontbreken van wetenschappelijke evidentie voor risi-
co-inschatting en -management of -terugdringing.

Voor het deelterrein van de penitentiaire regimes blijkt uit 
de rechtsvergelijkende verkenning dat slechts in de VS, 
Italië en Zweden sprake is van expliciete, op preventie 
gerichte penitentiaire regimes die direct zijn toegesneden 
op hoogrisico-gedetineerden met (potentiële) banden met 
georganiseerde criminaliteit. In andere landen bestaan 
weliswaar eveneens hoogbeveiligde detentievormen, maar 
die zijn niet structureel toegesneden of van toepassing op 
deze specifieke doelgroep, of zijn geen formeel preventief 
regime. Aangezien dat dus wel het geval is in de VS, Italië 
en Zweden, zijn deze drie landen voor dit deelterrein nader 
bekeken. Het onderzoek naar de VS laat daarbij zien dat 
het supermax prison-concept, met name de federale ADX 
Florence, wordt gekenmerkt door extreme isolatie, mini-
male sociale interactie en maximale beveiliging. Plaatsing 
is primair gebaseerd op individueel risicogedrag en niet op 
groepscategorieën of delictsoort. Hoewel het regime door 
autoriteiten als effectief wordt beschouwd in het beheersen 
van risico’s en het ontlasten van reguliere gevangenissen, 
ontbreekt robuust empirisch bewijs voor deze effectiviteit. 
Tegelijkertijd is er ruime discretionaire ruimte bij plaatsing 
en is de rechtsbescherming beperkt tot het voorkomen van 
willekeur en het waarborgen van een eerlijk proces. Het 
penitentiair regime is daarmee juridisch toelaatbaar, maar 
maatschappelijk en ethisch omstreden vanwege de hoge 
kosten en mensenrechtelijke bezwaren. In Italië is het 
41-bis detentieregime nog specifieker gericht op georgani-
seerde misdaad, met een sterk bestuursrechtelijk en pre-
ventief karakter. Het regime is bedoeld om banden tussen 
gedetineerden en criminele (maffia)organisaties volledig te 
doorbreken door zeer strikte isolatie en communicatiebe-
perkingen. Hoewel de initiële plaatsing individueel wordt 
getoetst, wordt de verlengingspraktijk bekritiseerd van-
wege het structureel ontbreken van afschaling en het lang-
durige karakter ervan, waarbij plaatsing in dit regime feite-
lijk de volledige strafduur kan beslaan. Het regime wordt 
zowel constitutioneel als Europeesrechtelijk grotendeels 
geaccepteerd, maar blijft controversieel vanwege de inten-

siteit van beperkingen en de beperkte aandacht voor re-in-
tegratie. Zweden laat met de Fenix-afdeling in de Kum-
la-gevangenis een vergelijkbaar, maar minder strikt model 
zien, waarin hoogrisico-gedetineerden worden geplaatst 
op basis van een combinatie van risicotaxatie en multidis-
ciplinaire beoordeling. De plaatsing is tijdelijk en wordt 
regelmatig herbeoordeeld, maar kan in de praktijk wel 
langdurig voortduren. Het regime combineert hoge bevei-
liging met relatief meer interne mensgerichte contacten en 
een gestructureerd dagprogramma. Waar de preventieve 
detentieregimes in de VS en Italië overwegend en ook vrij-
wel uitsluitend blijken te zijn gericht op het beperken van 
de risico’s tijdens detentie, blijkt dit in Zweden te worden 
aangevuld met een inzet op risicobeperking na detentie. 
De drie landen hebben gemeen dat het onbeperkte en 
zonder toezicht omgeven contact tussen deze gedetineer-
den en hun advocaat als juridisch noodzakelijk maar prak-
tisch problematisch wordt ervaren. Gezamenlijk laten de 
drie landen bovendien zien dat preventieve hoogbeveiligde 
regimes onmiskenbaar draaien om risicobeheersing, iso-
latie en het voorkomen van criminele voortzetting vanuit 
detentie. Tegelijkertijd verschillen ze in mate van rechtspo-
sitionele inbedding, duur en mogelijkheden tot herbeoor-
deling of afschaling. Waar de VS en Italië vooral worden 
gekenmerkt door langdurige of structurele isolatie zonder 
duidelijke uitstroommechanismen, biedt Zweden meer 
periodieke herbeoordeling en een meer mensgericht 
regime. Overkoepelend blijft echter in alle systemen span-
ning bestaan tussen preventieve veiligheidsoverwegingen 
en mensenrechtelijke, proportionaliteits- en re-integratie-
vraagstukken.

Voor het deelterrein van de toezichtmogelijkheden in en 
na detentie blijkt dat er in alle onderzochte landen alge-
mene interventie- en toezichtmogelijkheden bestaan die 
gericht zijn op gedragsverandering, risicoreductie en re-in-
tegratie van gedetineerden, vaak al vanaf het begin van 
detentie en doorlopend tot na de invrijheidstelling. Deze 
sluiten aan bij gangbare internationale kaders zoals parole, 
probation en community supervision. Specifieke re-integra-
tieprogramma’s die expliciet zijn ontwikkeld voor de onder-
zoeksdoelgroep van hoogrisico-gedetineerden ontbreken 
echter vrijwel overal. In plaats daarvan ligt de nadruk 
vooral op risicobeheersing en tijdelijke incapacitatie, omdat 
het volgens betrokkenen moeilijk is om effectieve interven-
ties te ontwikkelen voor personen met diepgewortelde cri-
minele attitudes of sterke banden met criminele organisa-
ties. Enkele uitzonderingen of bijzondere benaderingen 
met de mogelijkheid voor een gedetineerde om uit het 
hoogbeveiligd preventief detentieregime te komen, zijn 
zichtbaar in Zweden en Italië. In Zweden wordt hiertoe een 
exit-strategie gehanteerd via fysieke verplaatsing en een 
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sociale herstart, terwijl Italië vooral inzet op samenwerking 
met justitie als route naar versoepeling van het detentiere-
gime. Daarnaast bieden Canada en de Verenigde Staten 
interessante aanknopingspunten door hun gebruik van 
groepsgerichte risicoclassificatie (Security Threat Group), 
waarbij Canada bovendien één specifiek re-integratiepro-
gramma kent dat via cognitieve gedragstherapie gericht is 
op het verminderen van criminogene factoren voor de 
onderzoeksdoelgroep. Samen met het gegeven dat in dit 
land reeds vanaf de start van de detentie wordt gewerkt 
aan re-integratie – zoals overigens ook in Noorwegen het 
geval is – vormt met name de Canadese aanpak een rele-
vant voorbeeld voor mogelijke verdere ontwikkeling van 
interventies voor deze onderzoeksdoelgroep.

Voor het deelterrein van het risicotaxatie-instrumenta-
rium is duidelijk dat er internationaal geen instrument 
beschikbaar is dat adequaat of voldoende gevalideerd 
wordt geacht voor het maken van gestructureerde risico-in-
schattingen bij de specifieke onderzoeksdoelgroep. Dit 
hangt samen met het ontbreken van een solide empirische 
basis voor het inschatten van risico’s op georganiseerde 
criminaliteit, in tegenstelling tot de beter onderzochte 
individuele (gewelds)delinquentie. In de praktijk baseren 
landen hun beslissingen daarom vooral op operationele 
informatie zoals inlichtingen, observaties en veiligheids-
gegevens, zonder dat deze systematisch worden gewo-
gen in een gestandaardiseerde risico-analyse. Hierdoor 
is er geen bruikbaar of overdraagbaar model gevonden 
dat zonder meer toepasbaar is in de Nederlandse con-
text. Deze situatie wordt verklaard door het feit dat de 
benodigde kennis en data om een dergelijk instrument te 
ontwikkelen en te valideren nog onvoldoende beschik-
baar zijn voor deze doelgroep. Het enige meer gestructu-
reerde instrument dat internationaal is aangetroffen is de 
Canadese Multi Level Guidelines for Group Based Vio-
lence (MLG). Hoewel dit instrument een breed theore-
tisch raamwerk hanteert, dat overigens niet specifiek is 
ontwikkeld voor georganiseerde misdaad, en factoren op 
verschillende niveaus (individu, groep en samenleving) 
meeneemt, wordt het in de praktijk niet gebruikt voor 
plaatsings- of risicobeslissingen. Bovendien is de kwaliteit 
en praktische toepasbaarheid ervan nog beperkt door het 
gebrek aan (mogelijkheid van) empirische onderbouwing 
binnen de betreffende doelgroep en de toegankelijkheid 
van relevante informatie.

Oplossingsrichtingen
De in hoofdstuk 4 neergelegde bevindingen naar aanlei-
ding van de derde hoofdvraag (C.) laten zich als volgt con-
cluderend samenvatten.

Voor het deelterrein van het sanctiestelsel en preven-
tieve detentie is duidelijk dat het bestaande stelsel in de 
onderzochte landen over het algemeen als toereikend 
wordt gezien voor de onderzoeksdoelgroep, waarbij de 
nadruk ligt op (lange) gevangenisstraffen en aanvullende 
(toezichts)maatregelen. Preventie wordt vaak buiten het 
strafrecht gezocht en specifieke preventieve kaders voor 
nu juist deze doelgroep staan nog in de kinderschoenen. 
Mede ook door verschillen in rechtsstelsels en dogmati-
sche uitgangspunten bieden de buitenlandse stelsels 
beperkte houvast of mogelijkheden voor Nederland. Pre-
ventieve detentie zonder psychische stoornis lijkt in andere 
landen vaak op een tbs-achtig systeem, en blijkt dus in de 
praktijk niet goed aan te sluiten noch toegepast te worden 
op de onderzoeksdoelgroep. Belangrijke juridische princi-
pes zoals proportionaliteit en subsidiariteit stellen strikte 
eisen aan toepassing, waaronder de eisen dat het moet 
gaan om ernstige delicten, herhaald gedrag en een interne 
oorsprong van het risico. Bovendien wordt vrijheidsbene-
ming op basis van risico alleen gerechtvaardigd geacht als 
er effectieve behandelmogelijkheden zijn om dat risico te 
kunnen reduceren. Uitspraken van het EHRM stellen daar-
naast duidelijke grenzen: er moeten reële mogelijkheden 
zijn tot rehabilitatie, en preventieve detentie moet voorzien-
baar zijn bij de veroordeling. Dit beperkt onder meer de 
toepasbaarheid voor huidige gevallen. Al met al roept dit 
de vraag op wat de meerwaarde van preventieve detentie 
in Nederland kan zijn voor deze doelgroep, gezien de juri-
dische beperkingen, praktische uitvoerbaarheid en (weten-
schappelijke) onzekerheid over risicotaxatie en -reductie.

Voor het deelterrein van de preventieve penitentiaire 
regimes is uit de vergelijking tussen bestaande regimes in 
Italië, de VS en Zweden naar voren gekomen dat deze 
sterk gericht zijn op isolatie, maximale beveiliging en het 
beperken van contact om risico’s van hoogrisico-gedeti-
neerden te voorkomen. Hoewel deze regimes juridisch 
over het algemeen toelaatbaar worden geacht, staan ze 
onder mensenrechtelijke kritiek vanwege hun ingrijpende 
en isolerende karakter. Het belangrijkste verschil zit in de 
grondslag van plaatsing: Italië richt zich expliciet en struc-
tureel op georganiseerde misdaad (met een streng en uni-
form toegepast regime zonder echter een duidelijke 
exit-strategie), terwijl de VS en Zweden breder kijken naar 
individueel risicogedrag, zoals onderliggend geweldge-
bruik of vluchtgevaar. Voor Nederland blijkt dat het huidige 
beleid, met name binnen het EBI-regime, sterk is geïnspi-
reerd door het Italiaanse model en al aanzienlijk is aange-
scherpt om de dreiging van georganiseerde misdaad tegen 
te gaan. Tegelijkertijd roept deze ontwikkeling spanningen 
op met Nederlandse rechtsprincipes en penitentiaire uit-
gangspunten, zoals maatwerk, relationele veiligheid, mini-
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male beperkingen en het belang van resocialisatie. Dit 
geldt allereerst voor de in de praktijk bestaande zorgen 
over de gehanteerde exit-strategie voor doorplaatsing van 
een hoogrisico-gedetineerde vanuit de EBI naar AIT en/of 
regulier detentieregime. Weliswaar bestaan de mogelijkhe-
den daartoe en worden die ook genormeerd door de Rege-
ling selectie, plaatsing en overplaatsing van gedetineerden 
(Rspog), maar bij de interpretatie hiervan wordt de ‘sleutel’ 
in overwegende, zo niet uitsluitende, mate bij de gedeti-
neerde zelf gelegd, om de regimesaanscherpingen van het 
slot te kunnen halen. Tegelijkertijd zijn de mogelijkheden 
daartoe voor de gedetineerde, om – als al mogelijk en als 
al ethisch – zelf te kunnen ‘bewijzen’ dat de risico’s zoda-
nig zijn gereduceerd dat doorplaatsing verantwoord is, nu 
juist vanwege die regimesaanscherpingen en alle contro-
lemaatregelen, beperkt. In het kader van deze vergaande 
aanscherping, controle en isolatie van de hoogrisico-gede-
tineerde bestaan in de praktijk ook zorgen om de mogelijke 
negatieve effecten daarvan, mede in het licht van nu juist 
de gewenste veilige en verantwoorde terugkeer van deze 
(tijdelijk gestrafte) gedetineerden in de samenleving. Op 
basis van de bevindingen van het verkennend rechtsver-
gelijkend onderzoek kan tegelijkertijd onmiskenbaar wor-
den geconcludeerd dat buitenlandse voorbeelden geen 
nieuwe, bruikbare oplossingen bieden voor deze uitdaging. 
Nederland heeft al veel maatregelen overgenomen en 
staat nu vooral voor de opgave om de effectiviteit daarvan 
te evalueren en een juiste balans te vinden tussen veilig-
heid en re-integratie. Met name het ontwikkelen van een 
werkbare afschalingsstrategie en zinvol en verantwoord 
toekomstperspectief voor gedetineerden blijft een open en 
complex vraagstuk, waar ook andere landen nog geen ant-
woord op hebben. Dat is dus eerst en vooral aan DJI zelf.

Voor het deelterrein van de toezichtmogelijkheden (in en 
na detentie) is duidelijk dat Nederland inmiddels zelf 
beschikt over een breed en deels vernieuwd instrumenta-
rium aan interventies en toezichtmaatregelen om recidive-
risico’s van gedetineerden te beheersen, onder wie ook 
– en tijdens detentie juist – de hoogrisico-gedetineerden. 
Voor de fase na detentie komt uit het onderzoek naar 
voren dat die interventies en toezichtmaatregelen juist ten 
aanzien van langgestraften, onder wie daarmee ook hoog-
risico-gedetineerden, (nog) niet ten volle (kunnen) worden 
benut. In de praktijk wordt het VI-kader sinds de wetswijzi-
ging als te kort en te weinig inhoudsvol ervaren om effec-
tief te kunnen benutten voor recidiverisicobeheersing en 
re-integratiebegeleiding, terwijl het bovendien zelfs een 
averechts effect kan hebben dat de veroordeelde het uit-
zitten van de laatste twee jaar van de hem opgelegde 
gevangenisstraf verkiest boven het VI-kader. Ook een 
ander, nog sterker preventief toezichtskader voor de fase 

na detentie blijkt in de praktijk (nog) niet te (kunnen) wor-
den toegepast op de huidige onderzoeksdoelgroep van 
hoogrisico-gedetineerden. En in geval de betreffende 
GVM-sanctie voor toekomstige veroordeelden onder deze 
doelgroep in het veroordelend vonnis zal worden opgelegd 
door de rechter en tegen het einde van de eveneens opge-
legde gevangenisstraf als gevolg van een nieuwe rechter-
lijke beslissing ook ten uitvoer wordt gelegd, klinkt in de 
praktijk de kritiek door dat dan juist voor deze doelgroep de 
spreekwoordelijke stok achter de deur van de in duur 
beperkte vervangende hechtenis te kort is. Beide instru-
menten – VI en GVM – blijken zodoende nog niet optimaal 
te (kunnen) worden benut voor de onderzoeksdoelgroep. 
Ze zijn bovendien grotendeels generiek en niet specifiek 
(door)ontwikkeld voor deze complexe doelgroep, waardoor 
ze in de praktijk nog onvoldoende aansluiten op hun ken-
merken en risico’s. De kern van het probleem ligt in het 
ontbreken van maatwerk: het is onduidelijk hoe de re-inte-
gratie van deze groep effectief vormgegeven kan worden, 
welke gedragsvoorwaarden passend zijn en hoe toezicht 
niet alleen controlerend maar ook daadwerkelijk risicore-
ducerend kan zijn. Buitenlands onderzoek biedt hierbij wei-
nig concrete oplossingen, omdat ook daar geen specifieke 
interventies voor deze onderzoeksdoelgroep bestaan. In 
die zin geschiedt momenteel de re-integratie van de onder-
zoeksdoelgroep in de fase na detentie nationaal en inter-
nationaal als het ware in een vacuüm, door een gebrek 
aan specifieke interventiemogelijkheden en (daardoor, of 
juist als gevolg van) een gebrek aan empirische onder-
zoekskennis. Alleen enkele algemene benaderingen 
(waaronder de sterk op re-integratie gerichte Noorse bena-
dering) en het Canadese beleid rond Security Threat 
Groups bieden beperkte aanknopingspunten. De belang-
rijkste conclusie is zodoende dat een effectieve aanpak 
voor hoogrisico-gedetineerden niet kan worden overgeno-
men uit het buitenland en vraagt om verdere nationale ont-
wikkeling. Daarbij ligt de nadruk op maatwerk, een combi-
natie van begeleiding en toezicht, en meer 
wetenschappelijk onderzoek naar wat daadwerkelijk, voor 
deze doelgroep, werkt. Vooral langdurig en inhoudsvol toe-
zicht lijkt een sleutelrol te spelen in het realiseren van een 
verantwoorde en succesvolle re-integratie.

Voor het deelterrein van het risicotaxatie-instrumenta-
rium is duidelijk dat uit de wetenschappelijke literatuur en 
onderzoek blijkt dat er internationaal slechts één gestruc-
tureerd risicotaxatie-instrument bestaat dat (deels ook) op 
de onderzoeksdoelgroep van aan georganiseerde mis-
daad (met name als daarbinnen individuen geweld plegen) 
ziet, waarvan de kwaliteit (nog) niet is vastgesteld: dat 
betreft het bovengenoemd MLG-instrument uit Canada. 
Overige bestaande instrumenten zijn vooral gericht op indi-
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viduele recidive(risico’s) en sluiten onvoldoende aan bij de 
complexiteit van deze doelgroep, waarbij risico’s nu juist 
sterk samenhangen met externe netwerken en moeilijk 
observeerbare factoren. In de praktijk baseren landen hun 
inschattingen daarom voornamelijk op gefragmenteerde 
informatie en operationele afwegingen, in plaats van op 
gestructureerde en gevalideerde methoden. Het ontbreken 
van geschikte instrumenten lijkt geen tijdelijk probleem, 
maar een structureel gevolg van beperkte data, methodo-
logische uitdagingen en een gebrekkige informatiepositie. 
Hoewel het uit dit onderzoek naar voren komend MLG-in-
strument een mogelijke richting zou kunnen bieden en een 
eerste houvast, geldt voorlopig nog de beperking van 
onvoldoende validering en bovendien lastige toepasbaar-
heid door gebrek aan betrouwbare informatie. Tegelijkertijd 
komt uit dit verkennend onderzoek het beeld naar voren 
dat een combinatie van zo’n gestructureerd professioneel 
oordeel, intensieve samenwerking tussen betrokken par-
tijen en bredere informatie-uitwisseling perspectief biedt. 
Het proces van bredere risico-analyse en besluitvorming 
zoals toegepast binnen terrorisme-afdelingen kan daarbij 
als voorbeeld dienen. Verdere ontwikkeling van instrumen-
ten en kennis is echter afhankelijk van praktijktoepassing 
en ingewikkeld toekomstig onderzoek, waardoor onzeker 
blijft of een volledig toereikend model op (op korte dan wel 
lange) termijn haalbaar is.

Discussie en aanbevelingen
Alvorens tot aanbevelingen te komen op basis van boven-
staande bevindingen, moeten eerst de beperkingen van 
het huidige onderzoek worden besproken. Ten eerste is 
daarbij het verkennende karakter van het onderzoek van 
belang. Er is op verzoek veel informatie verzameld in de 
breedte, waarbij mogelijk aan de diepte van die informatie 
is ingeboet. Zoals in de inleiding is aangegeven, kan dit 
onderzoek daarom slechts tot aanbevelingen voor nader(e) 
onderzoek of oriëntatie leiden. Ten tweede is een beper-
king van dit onderzoek dat de doelgroep al bij voorbaat 
weinig concreet is omschreven. Daarbij wreekt zich vooral 
dat niet strikt is afgebakend voor wat voor strafbare feiten 
de doelgroep is veroordeeld. Zowel voor de Nederlandse 
probleemanalyse ten aanzien van het sanctiestelsel als de 
buitenlandse kaders voor preventieve detentie geldt dat 
het nogal wat uitmaakt of het al dan niet gaat om (seksu-
ele) geweldsmisdrijven, in welk geval dan vaak pas pre-
ventieve mogelijkheden in beeld komen. Vanuit de praktijk 
is bovendien aangegeven dat de doelgroep van hoogrisi-
co-gedetineerden op de EBI/AIT heterogeen is, in kenmer-
ken, onderliggende risico- en beschermende factoren als-
ook wat betreft de individuele motivatie voor resocialisatie. 
Ten derde is beperkend gebleken dat er maar weinig 

onderzoek is gedaan naar specifiek deze doelgroep, met 
name ten aanzien van de bestaande mogelijkheden voor 
risicotaxatie en -reductie. Hoewel te begrijpen is dat onder-
zoek naar deze doelgroep op dit vlak ingewikkeld is, is er 
wel meer mogelijk dan thans aan inspanningen wordt 
gepleegd. Mogelijk dat de recente aandacht voor deze 
doelgroep vanuit de sleutel van maatschappijbescherming 
dergelijk onderzoek in de toekomst meer stimuleert. Het 
valt daarbij eveneens op hoe, ook in het buitenland, maar 
weinig beleid ten aanzien van deze doelgroep op empiri-
sche onderzoeksinformatie is gestoeld. Hoewel dat gezien 
de ingrijpendheid van mogelijke beperkingen op zich al 
verontrustend is, mag dat zeker ook als een beperking 
worden gezien voor de toepasbaarheid van dergelijk beleid 
op de Nederlandse situatie. Ten slotte geldt bij dat laatste 
ook de beperking dat we, ten opzichte van de landen waar-
mee we ons qua rechts- en beleidstraditie vergelijken, ten 
aanzien van verdere beveiligingsbehoefte bij deze doel-
groep vooroplopen, zodat het moeilijker is om ons bij dit 
pionieren te oriënteren op voorgangers.

Het verkennend onderzoek biedt zodoende geen directe, 
kant-en-klare oplossingen voor de preventie van VCHD of 
de aanpak van hoogrisico-gedetineerden uit de georgani-
seerde misdaad. Nederland loopt internationaal zelfs 
‘voorop’ en moet daardoor voor aanvullende maatregelen, 
als daartoe op politieke gronden zou worden overgegaan, 
zelf gaan pionieren, wat extra gevoelig is omdat dit vaak 
gepaard gaat met inperking van grondrechten. Bovendien 
komt uit de probleemanalyse van Nederland duidelijk naar 
voren dat (nadere) preventieve detentie voor specifiek 
deze doelgroep op dit moment als prematuur en risicovol 
wordt beschouwd. Eerst is meer onderzoek nodig, naar de 
doelgroep, alsook naar de effectiviteit en samenhang van 
bestaande en nieuwe op hen toegesneden maatregelen. 
Al met al dus een precaire exercitie, hetgeen ons gelet op 
al het voorgaande ook tot de titel van dit onderzoeksrap-
port heeft gebracht. Wel zijn er echter aanknopingspunten 
naar voren gekomen en vooral de behoefte daaraan, nati-
onaal en internationaal, voor verdere ontwikkeling van ken-
nis over en mogelijkheden ten aanzien van de onderzoeks-
doelgroep, onder andere in het verbeteren van beleid, 
toezicht en risicotaxatie. Hierin blijft met name Canada een 
gidsland. De kern ligt wat ons betreft in het blijven zoeken 
naar verbetering van de balans tussen benodigde veilig-
heid en een inhoudsvolle, verantwoorde re-integratie van 
deze doelgroep, in plaats van die re-integratie uit het oog 
te verliezen ten faveure van (een hang naar) oneindig 
voortdurende veiligheid. Risico’s zullen nooit volledig ver-
dwijnen, maar kunnen wel zorgvuldiger worden beheerst 
door een betere balans tussen veiligheid en re-integratie.
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Al met al kunnen ten aanzien van de vier deelterreinen van 
dit onderzoek en naar aanleiding van de vergelijking tus-
sen de Nederlandse behoeften (zoals blijkend uit de pro-
bleemanalyse) en de voor dit onderzoek bekeken buiten-
landse mogelijkheden de volgende aanbevelingen worden 
gedaan:

Aanbevelingen sanctiestelsel
1.	 Laat in het kader van lopende wetsevaluaties 
naar relevante preventieve (vrijheidsbeperkende) 
kaders, zoals de VI-regeling en de GVM, ook in het 
bijzonder aandacht besteden aan de onderzoeks-
doelgroep van hoogrisico-gedetineerden en wacht 
de uitkomsten af.
2.	 Bezie pas daarna of het aangewezen is de 
bestaande kaders voor recidivepreventie en veilige 
en zinvolle re-integratie, via de VI of GVM, te optima-
liseren, al dan niet specifiek voor de onderzoeksdoel-
groep; voor meer (optimale) toepassing op de doel-
groep zou een grotere stok achter de deur in beide 
kaders helpend zijn (waarbij voor de VI-regeling dan 
weer vergroting van de maximale periode ten 
opzichte van de huidige twee jaar aangewezen is).
3.	 Bezie pas daarna – en na evaluatie van de uit-
komsten van onderstaande aanbevelingen – in hoe-
verre er nog behoefte bestaat aan meer preventieve 
mogelijkheden (voor de onderzoeksdoelgroep) bin-
nen het sanctiestelsel; houd ten aanzien van de toe-
passing van preventieve detentie op de onderzoeks-
doelgroep, de wijze van tenuitvoerlegging en de 
juridische toetsing/houdbaarheid daarvan de ontwik-
keling in Zweden zorgvuldig in de gaten, bijvoorbeeld 
door het laten uitvoeren van een specifiek follow-up 
onderzoek naar de Zweedse praktijk over een jaar of 
vijf (als de praktijk van het nieuwe kader van preven-
tieve detentie zich heeft gezet).

Aanbevelingen penitentiaire regimes
4.	 Ontwikkel de bestaande, in de Rspog verankerde 
exit-strategie zodanig door (van papier naar praktijk) 
dat er niet alleen de iure mogelijkheden bestaan tot 
afschaling naar een minder hoogbeveiligd regime, 
maar ook wordt geborgd dat een hoogrisico-gedeti-
neerde de facto daarvoor – geleidelijk en verant-
woord – in aanmerking kan komen, waardoor hij niet 
alleen een reëel perspectief heeft op afschaling maar 
daarmee ook de Nederlandse penitentiaire uitgangs-
punten van minimale beperkingen en resocialisatie 
worden geborgd.

5.	 Ten behoeve van die geleidelijkheid is meer risi-
codragend beleid ten aanzien van de onderzoeks-
doelgroep nodig; de praktijk en evidence based-in-
zichten van de forensische psychiatrie laten zien dat 
bij meer vrijheden er meer zicht komt op de hoogte 
en het management (inclusief interventies) van het 
individueel risico.

Aanbevelingen interventie- en toezichtmogelijkheden
6.	 Initieer – ondanks de methodologische beperkin-
gen en daardoor bij voorkeur in combinatie met 
andere landen – onderzoek naar werkzame factoren 
van (succesvolle) re-integratie van specifiek de 
onderzoeksdoelgroep.
7.	 In het kader van dat benodigde onderzoek, om 
zodoende het bestaande vacuüm van interventiemo-
gelijkheden voor en onderzoekskennis over de 
onderzoeksdoelgroep te vullen, kan een verbreding 
van de reikwijdte van het onderhavige onderzoek 
naar interventiemogelijkheden in niet-onderzochte 
(Westerse) landen, alsook een verdieping van de 
weinige gevonden mogelijkheden (met name in 
Canada en de daar bestaande praktijk van en kennis 
over de groepsgerichte STG-risicoclassificatie en 
een interventie gericht op het verminderen van crimi-
nogene factoren voor de onderzoeksdoelgroep) hel-
pend zijn.

Aanbevelingen risicotaxatie
8.	 Geef de besluitvorming en bijbehorende risi-
co-analyse rondom EBI-/AIT-plaatsing en afschaling 
meer geïntegreerd en gestructureerd vorm.
9.	 Laat zowel ten aanzien van de inrichting van het 
besluitvormingsproces, als ten aanzien van de inte-
gratie van een gestructureerd risicotaxatie-instrument 
in een bredere risico-analyse, het beleid en de praktijk 
ten aanzien van de Terroristenafdeling (TA) tot voor-
beeld strekken; zo is het instrument van de VERA-2R 
in dat proces op passende wijze ingevoerd en is 
ervoor en ondertussen ingebed in onderzoek (en trai-
ning) om de kwaliteit ervan doorlopend te verhogen.
10.	Betrek bij vormgeving/invoering van een risico-
taxatie-instrument voor de onderzoeksdoelgroep in 
ieder geval (de inzichten van) het Canadese instru-
ment van de Multi Level Guidelines (MLG), als enige 
bestaande instrument voor (geweld door) de onder-
zoeksdoelgroep en laat het bedoelde onderzoek in 
aanbevelingen 6 en 7 ook gericht zijn op relevante 
risicofactoren voor deze groep.
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