De strafrechtsketen in samenhang

F.P. van Tulder

— Het aantal door de politie gehoorde verdachten groeit de laatste jaren nog, ter-
wijl het aantal bij het OM ingeschreven zaken afneemt. Deels is dit te verklaren
uit de toename van afdoeningen ‘buiten het OM om’ (Halt, politietransactie,
bestuurlijke afdoening). Voor een ander deel is de verklaring gelegen in een
nieuwe werkwijze van het OM. Sommige zaken worden door het OM reeds
bij de politie als ‘niet vervolgbaar’ terzijde gelegd en niet naar de parketten
opgestuurd. In 1999 gaat het daarbij naar schatting om 23.000 zaken. Dit zijn
dus niet in de statistieken waarneembare (niet geregistreerde) sepots.

— Het aandeel van afdoeningen door de rechter in het totaal van afdoeningen door
OM en rechter tezamen is over het totaal van de periode 1960-1999 toegenomen.
Dit hangt samen met de sterke daling van het aantal geregistreerde sepots. De
groei van het aantal op andere wijze door het OM afgedane zaken (met name
transacties) woog daar niet tegen op.

— Het aantal sancties (transacties OM en schuldigverklaringen rechter) is als
percentage van het aantal afdoeningen sinds 1960 gestaag gestegen: van 34%
in 1960 naar 75% in 1999. Ook als percentage van het aantal verdachten steeg
het aantal sancties, maar minder, namelijk van 51% in 1960 tot 83% in 1999.

— Bij geweldsmisdrijven staat tegenover het relatief hoge ophelderingspercentage
bij de politie een relatief hoog ‘uitvalpercentage’ in het traject van vervolging en
berechting: het aantal verdachten van geweld dat daarvoor wordt vervolgd, is
relatief laag en het sepotpercentage is relatief hoog.

— De stijging van geweldscriminaliteit is volgens de politiecijfers sterker dan
volgens de slachtofferenquétes. Overigens laat ook deze laastste vanaf 1995 een
duidelijke stijging zien. Het is waarschijnlijk dat het verschil in ontwikkeling
mede wordt veroorzaakt door een verschil in bereik tussen politiecijfers en
slachtofferenquétes. Gemiddeld genomen zullen de door de politie geregis-
treerde misdrijven ernstiger zijn. Daarnaast is mogelijk de bereidheid tot
registratie toegenomen.

— Het aantal gehoorde verdachten van geweldsmisdrijven hield vanaf 1995 gelijke
tred met het aantal geregistreerde geweldsmisdrijven. Daarnaast treedt, mogelijk
als gevolg van de beleidsmatige aandacht voor dit type misdrijf, een bescheiden
groei op van het aantal sancties in verhouding tot het aantal verdachten.
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— Het aantal gehoorde verdachten in verband met vernielingen en misdrijven
tegen de openbare orde en het gezag steeg in dezelfde periode duidelijk minder
dan het aantal geregistreerde misdrijven. Dit is opmerkelijk, omdat bij dit type
misdrijf het aandeel van jongeren onder de verdachten relatief hoog is en
jeugdcriminaliteit beleidsmatig de laatste jaren veel aandacht krijgt.

— Het aandeel van onvoorwaardelijke gevangenisstraffen in de door de rechter
opgelegde straffen is tegenwoordig slechts weinig lager dan in 1960 en sinds
de jaren tachtig duidelijk gestegen. Het aandeel van door de rechter opgelegde
taakstraffen is sinds het ontstaan van deze straf (begin jaren tachtig) eveneens
sterk gegroeid. Blijkbaar zijn taakstraffen voor een belangrijk deel niet in plaats
van onvoorwaardelijke gevangenisstraffen gekomen, maar in plaats van andere
afdoeningwijzen.

— Terwijl het aantal langere gevangenisstraffen (van 6 maanden en langer) in de
periode 1995-1999 daalde, steeg het aantal kortere gevangenisstraffen. Ook
hieruit blijkt dat taakstraffen in de praktijk niet zozeer in plaats van korte
gevangenisstraffen komen.

— Het aantal door de politie gehoorde minderjarige verdachten is na 1996 niet
meer gestegen. Bij de afdoening van zaken van minderjarige verdachten is met
name het aandeel van taakstraffen de laatste jaren duidelijk toegenomen. De
groei van taakstraffen is slechts in beperkte mate het gevolg van een daling in
het aantal vrijheidsstraffen.

Hoofdstuk 2 beschrijft de institutionele structuur van de Nederlandse strafrechts-
keten. De hoofdstukken 3, 4 en 5 gaan vervolgens in op de verschillende onderdelen
van die strafrechtsketen. Zij geven achtereenvolgens een beeld van de criminaliteit
en opsporing van verdachten, vervolging en berechting, en tenuitvoerlegging van
sancties. Anders gezegd: een beeld van de omvang van de stromen misdrijven en
zaken die binnen afzonderlijke onderdelen van de strafrechtsketen worden
behandeld.

Het doel van dit hoofdstuk is daarentegen om de statistische informatie over

verschillende onderdelen van de strafrechtelijke keten heen naast elkaar te plaatsen

en in onderlinge samenhang te bekijken. Een dergelijke ‘doorkijkje’ kan op ten
minste drie manieren nieuwe inzichten geven:

1 Confrontatie van statistische informatie uit verschillende bronnen over direct
met elkaar verband houdende zaken kan nader inzicht geven in de consistentie
en de waarde van de informatie. Zo is het bijvoorbeeld mogelijk om informatie
over criminaliteit volgens slachtofferenquétes en politiestatistiek met elkaar te
confronteren. Hetzelfde geldt voor gegevens over het aantal door de politie
gehoorde verdachten en de instroom van zaken bij het OM. Eventuele discrepan-
ties kunnen de verschillende bronnen nader in perspectief plaatsen en kunnen
zicht geven op ontwikkelingen die anders buiten beeld zouden blijven.
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2 Samenhangen en substituties tussen verschillende onderdelen van de straf-
rechtelijke keten zijn eveneens slechts in beeld te brengen via een bredere
beschouwing van diverse onderdelen van de strafrechtelijke keten. Dit geldt
bijvoorbeeld voor de samenhang tussen diverse wijzen van afdoening van zaken
door OM en rechter en/of door de rechter opgelegde sancties.

3 De totale prestaties van het strafrechtelijke systeem zijn slechts bij een beschou-
wing van de gehele strafrechtelijke keten in kaart te brengen. Zo is de vraag of
een delinquent nu een hogere kans heeft om een bepaalde straf te krijgen dan
twintig jaar geleden, alleen te beantwoorden als naar het totale strafrechtelijke
systeem wordt gekeken.

In het volgende komen dus samenhangen en discrepanties in informatie over de
strafrechtelijke keten aan bod. Dat betekent niet dat hier een volledig beeld van
alle samenhangen in de strafrechtelijke keten wordt gegeven of dat voor de aldus
geschetste ontwikkelingen direct verklaringen voorhanden zijn. Evenals elders in
deze publicatie het geval is, worden ontwikkelingen gemeten en gesignaleerd,
maar in het algemeen niet of hoogstens gedeeltelijk verklaard. ‘Verklaren’ valt in
beginsel buiten het bestek van deze publicatie. Om deze samenhangen volledig in
beeld te brengen, zou het nodig zijn om ook andere variabelen te gebruiken, zoals
de inzet van politie en rechtspraak op het terrein van opsporing, vervolging en
berechting. Overigens zijn elders wel aanzetten te vinden tot modellering van

dit soort samenhangen en tot verklaring van ontwikkelingen op het gebied van
criminaliteit en binnen de strafrechtelijke keten (zie bijvoorbeeld Steinmann e.a.,
1999, pp. 26-28).

9.1 De strafrechtsketen in 1999

Het schema in box 9.1 brengt de te onderscheiden stromen rond de behandeling van
criminaliteit in de strafrechtsketen in het jaar 1999 in beeld.!”* Zie voor een exacte
beschrijving van de diverse fasen van de strafrechtelijke verwerking van misdrijven
hoofdstuk 2.

Het schema laat zien dat er in elke fase van de verwerking van criminaliteit door
burgers, politie en justitie een selectieproces plaatsvindt. Dat begint al bij de
registratie door de politie. Lang niet alle misdrijven worden bij de politie gemeld

en slechts een deel wordt door de politie geregistreerd.

De volgende selectie vindt plaats in het opsporingsproces. Slechts een beperkt deel
van de misdrijven wordt opgehelderd. Het aantal verdachten dat de politie hoort,

174 Criminaliteit omvat hier, evenals elders in deze publicatie, uitsluitend misdrijven.
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Box 9.1 Stroomschema misdrijven, 1999

[ ]
o

*

Bron: CBS-slachtofferenquéte.

**  Bron: CBS-politiecijfers. In tegenstelling tot de ‘ondervonden delicten’ inclusief misdrijven tegen bedrijven en
instellingen, en inclusief ‘slachtofferloze’ delicten.

***  Bron: Halt-Nederland.

**** Bron: CBS-rechtbankstrafzaken. De straffen betreffen zowel onvoorwaardelijke als voorwaardelijke. Bij
combinaties van straffen zijn alle straffen afzonderlijk geteld.

Cijfers zijn afgerond.
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ligt dan ook aanzienlijk onder het aantal geregistreerde misdrijven.!”®> Sommige
minderjarige verdachten komen in aanmerking voor een Halt-afdoening. De politie
kan (sinds 1993) met meerderjarige verdachten van kleine winkeldiefstallen of
lichtere gevallen van rijden onder invloed een transactie overeenkomen. In andere
gevallen legt de politie bij voldoende grond voor verdenking een proces-verbaal over
de verdachte en de betreffende delicten voor aan het Openbaar Ministerie (OM).
Het OM krijgt ook een (relatief gering) aantal zaken aangeleverd van de Bijzondere
Opsporingsdiensten (BOD).

Bij het OM vindt een verdere selectie plaats. Het OM kan besluiten een zaak betref-
fende een verdachte (van één of meer misdrijven) te seponeren, omdat voldoende
bewijs ontbreekt (technisch sepot) of vervolging niet opportuun wordt geacht
(beleidssepot). Tevens kunnen zaken bij andere worden gevoegd. Ook kan het OM
sinds 1983 een transactie (schikking) aanbieden aan de verdachte. Als deze bereid
is aan bepaalde voorwaarden te voldoen, ziet het OM van verdere vervolging af.
Die voorwaarden kunnen de vorm hebben van de betaling van een geldbedrag,

het meewerken aan een taakstraf, en dergelijke.

De rest van de zaken brengt het OM via een dagvaarding voor de rechter. Deze kan
de verdachte vrijspreken of schuldig verklaren. In dat laatste geval zal de rechter
meestal een straf of maatregel opleggen. Belangrijke vormen daarvan zijn (onvoor-
waardelijke of voorwaardelijke) boetes, (onvoorwaardelijke of voorwaardelijke)
gevangenisstraffen, en taakstraffen.

In box 9.1 en ook in het vervolg van dit hoofdstuk vindt een confrontatie plaats

van gegevens uit verschillende bronnen. Deze bronnen zijn niet altijd volledig

vergelijkbaar, om ten minste vier redenen.

1 De gehanteerde definities en de eenheden waarin de aantallen zijn uitgedrukt,
kunnen verschillen. Zo registreert de politie misdrijven, terwijl de rechtbank-
statistieken uitgaan van zaken. Een misdrijf kan door meer dan één persoon zijn
gepleegd, terwijl een zaak één persoon betreft, maar daarentegen verschillende
misdrijven kan omvatten. Bij de verdere afhandeling kunnen verschillende
zaken via zogenaamde voegingen ‘in elkaar worden geschoven’.

2 De criteria om in te delen naar delicttype kunnen verschillen. Een slachtoffer
kan een delict anders rubriceren dan de politie en de politie anders dan het OM.
Zo kan de politie een tasjesroof als geweldsdelict bestempelen, terwijl het OM
besluit het als vermogensmisdrijf in te schrijven. Omdat een zaak verschillende
misdrijven kan omvatten, waarbij het zwaarste misdrijf het indelingscriterium

175 Overigens kan een verdachte meer dan één misdrijf op zijn kerfstok hebben. Uit de analyse van
verdachten op basis van het HKS-bestand (hoofdstuk 3) blijkt een relatief kleine groep verdachten
verantwoordelijk te zijn voor relatief veel misdrijven. Dit zal dus ook bijdragen aan het selectieproces.
Daartegenover staat dat een misdrijf door meer dan één dader kan zijn gepleegd.
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Staat 9.1 Enkele verhoudingsgetallen rond stromen in de strafrechtelijke keten, per
misdrijftype, 1999

totaal gewelds- vermogens-  vernielingen
misdrijven misdrijven misdrijven en openbare
orde

percentage ‘white number’™ 26 13 43 19°
ophelderingspercentage 15 45 9 12
verhouding verdachten / misdrijven 0,21 0,59 0,13 0,19
verhouding instroom OM / verdachten 0,88 0,64 0,66 0,73
sepotpercentage** 11 17 12 17
sanctiepercentage® 75 71 69 69
taakstraffen (00)*** 13 20 19 17
gevangenisstraffen (06)°°° 27 44 45 24

*

Op basis van slachtofferenquéte geschat percentage misdrijven waarbij een document wordt ondertekend. Dus
complement van ‘dark number’.
° Betreft alleen vernielingen.

*k

Sepots als percentage van alle afdoeningen (door OM en rechter tezamen).

% Transacties OM en schuldigverklaringen rechter als percentage van alle afdoeningen (door OM en rechter
tezamen).

*** Taakstraffen (inclusief leerstraffen) volgens rechtersmodel als percentage van het totale aantal sancties
(transacties OM en schuldigverklaringen rechter).

2% Onvoorwaardelijke en voorwaardelijke gevangenisstraffen als percentage van het totale aantal sancties

(transacties OM en schuldigverklaringen rechter).

vormt, kan het bovendien dat minder zware misdrijven in de rechtbankstatistiek
buiten beeld raken.

3 Er verstrijkt tijd tussen de behandeling van een misdrijf of zaak in de verschil-
lende onderdelen van de keten. Dit betekent bijvoorbeeld dat een in 1997
aangegeven en geregistreerd misdrijf mogelijk pas in 1998 bij het OM wordt
ingeschreven en in 1999 wordt afgehandeld. Dit ‘over de jaargrens heen vallen’
zal de verhouding tussen cijfers beinvloeden, met name daar waar sterke en
abrupte stijgingen of dalingen optreden.

4 Gebreken in registraties kunnen eveneens een rol spelen. Zo is onduidelijk in
hoeverre de automatisering bij de politie de registratie heeft beinvloed. Ver-
schillen in beleid en interpretatie bij de vele statistische berichtgevers kunnen
eveneens hun invloed op de statistische informatie hebben. De kwaliteit van de
statistieken en de onderlinge consistentie is lang niet altijd optimaal.

Dit alles betekent dat bij een vergelijking van de omvang van stromen in onderdelen
van de strafrechtsketen rekening dient te worden gehouden met dit soort verteke-
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ningen en kanttekeningen.!’® Toch kunnen, zoals eerder gesteld, vergelijkingen
tussen en onderlinge confrontatie van de omvang van stromen in de verschillende
fasen van de strafrechtsketen zinvolle informatie opleveren.

Tabel 9.1 (bijlage 4) geeft in omvang van de stromen weer hoe het bovenbeschreven
selectieproces varieert per misdrijftype. Daarbij worden, evenals in eerdere hoofd-
stukken, drie typen onderscheiden: (1) geweldsmisdrijven, (2) vermogensmisdrijven,
en (3) vernielingen en misdrijven tegen de openbare orde en het openbare gezag.
De afbakening van deze groepen misdrijven stemt overeen met de eerder in dit
rapport gehanteerde.!”” Staat 9.1 geeft op basis daarvan een aantal verhoudings-
getallen.

Circa een kwart van de door personen in slachtofferenquétes gemelde misdrijven
wordt door de politie geregistreerd. Bij vermogensmisdrijven ligt dit percentage
duidelijk hoger, terwijl het bij geweldsmisdrijven en vernielingen lager ligt. In het
algemeen is te verwachten dat de ernstigere gevallen relatief vaker bij de politie
worden gemeld.

Het door de politie geregistreerde ophelderingspercentage ligt voor het totaal van
de misdrijven op circa 15. Dit is inclusief misdrijven tegen de Wegenverkeerswet,
de Opiumwet, de Vuurwapenwet en de Wet op de Economische delicten. Deze
misdrijven hebben alle een hoog ophelderingspercentage, omdat hierbij registratie
en opheldering hand in hand gaan.!”® Ook geweldsmisdrijven kennen een relatief
hoog ophelderingspercentage. Naast mogelijke prioriteiten in de opsporings-
activiteiten van de politie speelt hierbij de hoeveelheid informatie een rol, die de
politie ter beschikking heeft. Omdat een geweldsmisdrijf direct contact tussen dader
en slachtoffer behelst, heeft de politie bij deze misdrijven vaak meer aanwijzingen
dan bij bijvoorbeeld vermogensmisdrijven. Laatstgenoemde type kent dan ook

een relatief laag ophelderingspercentage. Ook het ophelderingspercentage bij
vernielingen en misdrijven tegen de openbare orde is relatief laag. De verhouding
tussen het aantal gehoorde verdachten en het aantal geregistreerde misdrijven
wordt in sterke mate bepaald door het ophelderingspercentage en vertoont daar
dan ook sterke samenhang mee.

176 Het betekent bijvoorbeeld dat een exacte interpretatie in termen van: x% van de in 1997 gehoorde
verdachten werd uiteindelijk veroordeeld op basis van dit materiaal niet mogelijk is. In technische
termen: het is geen longitudinale analyse, waarbij de behandeling van zaken in de loop van de tijd
wordt gevolgd.

177 Dit betekent bijvoorbeeld dat openlijke geweldpleging tegen goederen en/of personen bevat is in de
categorie ‘vernielingen c.a.’.

178 Registratie van misdrijven van deze typen (zogenaamde ‘haalmisdrijven’) is dus sterk athankelijk van
de opsporingsactiviteiten van de politie op deze gebieden.
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Indien na het horen van de verdachten voldoende grond voor verdere vervolging
aanwezig blijkt en een Halt-afdoening of transactie niet in aanmerking komt, wordt
de zaak aan het OM voorgelegd. Gemiddeld stroomden in 1999 bij de parketten 0,88
zaken in per gehoorde verdachte. Opvallend is de relatief lage verhouding (0,64) bij
geweld, aangezien dit delict niet of nauwelijks voor een afdoening via Halt of voor
een transactie in aanmerking komt. Deels kan deze ‘uitval’ te maken hebben met
sepots die al vroegtijdig (v66r instroom bij het OM) plaatsvinden (zie paragraaf 9.2).
Ook is het mogelijk dat een door de politie gehoorde verdachte van een gewelds-
misdrijf wel door het OM wordt vervolgd, maar onder een andere noemer (bijvoor-
beeld een vermogensmisdrijf).

Bij de afhandeling komt het bij een deel van de zaken uiteindelijk tot een sanctie, in
de vorm van een met het OM overeengekomen transactie of een schuldigverklaring
door de rechter. Het kan ook dat de zaak tegen de verdachte door middel van een
sepot wordt afgedaan.!”® Het sepotpercentage bedraagt over alle misdrijven te-
zamen 11%. Relatief hoog is het sepotpercentage (17%) bij twee typen misdrijven
die beleidsmatig in de belangstelling staan: geweld, en vernieling en openbare orde.
De opsporing en vervolging van geweldscriminaliteit krijgt beleidsmatig de laatste
jaren veel aandacht en prioriteit. Vernielingen en delicten rond openbare orde
kennen relatief veel minderjarige daders.

Het sanctiepercentage bij afdoeningen door OM en rechter is bij geweld ook iets
hoger dan bij de andere twee typen. Maar blijkbaar treedt bij de geweldsmisdrijven
in de eerdere fasen van vervolging en berechting een sterkere selectie op dan bij

de andere twee onderscheiden typen. Tegenover het relatief hoge ophelderings-
percentage bij de politie staat bij geweld dus een relatief hoog ‘vitvalpercentage’

in het vervolgtraject.'80

Binnen het geheel van sancties (som van transacties en schuldigverklaringen)

ligt het percentage opgelegde taakstraffen en gevangenisstraffen relatief hoog bij
gewelds- en vermogensmisdrijven. Bij vermogensmisdrijven gaat het relatief vaak
om recidivisten (zie paragraaf 3.6).

179 Overigens tellen sanctiepercentage en sepotpercentage niet op tot 100, omdat nog enkele andere
vormen van afdoening mogelijk zijn (voeging, vrijspraak). Voegingen kunnen eveneens bij de bepaling
van de straf van verdachten een rol spelen.

180 Een mogelijke verklaring zou kunnen zijn dat een deel van de geweldsmisdrijven voor de politie
gemakkelijk oplosbaar is, maar relatief onbelangrijke zaken betreft, waarbij vervolging door het OM
niet opportuun wordt geacht. De gemiddelde tijd die de politie besteedt aan de opheldering van een
geweldsmisdrijf is echter, volgens tijdbestedingonderzoek, niet duidelijk lager dan bij andere typen van
zwaardere criminaliteit (zie bijvoorbeeld Goudriaan e.a., 1989). Verder is het mogelijk dat de bewijslast
speciaal bij deze misdrijven moeilijk rond is te krijgen.
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Figuur 9.1 Totaal misdrijven: registratie, opsporing en vervolging, 1960-1999 (indices
met 1960=100)
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9.2 De strafrechtsketen, 1960-1999

Deze paragraaf schetst een aantal ontwikkelingen binnen de strafrechtelijke keten
(van misdrijf tot sanctie) op langere termijn, dat wil zeggen voor de jaren 1960-1999.
Het gaat daarbij steeds om de totale criminaliteit.

9.2.1 Van misdrijf tot afdoening

Figuur 9.1 laat de ontwikkeling zien van het aantal geregistreerde en opgehelderde
misdrijven, het aantal gehoorde verdachten en de inschrijvingen van zaken bij

het OM vanaf 1960. De cijfers zijn alle in indices, met voor 1960 de waarde 100.

Dit betekent dat in de figuur niet het niveau, maar wel de ontwikkeling van de
verschillende grootheden kan worden vergeleken.

De figuur laat zien dat het aantal ophelderingen tussen 1960 en 1999 bijna
verdrievoudigd is en daarmee duidelijk achterblijft bij het aantal geregistreerde
misdrijven, dat in dezelfde periode meer dan vernegenvoudigd is. Na een top in
het begin van de jaren tachtig is het aantal ophelderingen absoluut gezien zelfs
gaan dalen.



Hoofdstuk 9 230

Het aantal verdachten blijft in het eerste deel van de periode geleidelijk achter bij
het aantal ophelderingen. Dit betekent dat het aantal verdachten per opgehelderd
misdrijf afneemt. Vanaf het midden van de jaren zeventig is dit niet langer het geval
en ‘loopt’ het aantal verdachten weer ‘in’ op de ophelderingen. Opvallend is echter
vooral de ontwikkeling vanaf 1994. Terwijl het aantal opgehelderde misdrijven

— zelfs in versterkte mate — verder daalt, stijgt het aantal gehoorde verdachten.

Het aantal verdachten per opgehelderd misdrijf stijgt dan ook van circa 1 in 1994
tot 1,4 in 1999. Dit verschijnsel kan diverse oorzaken hebben: de eerste mogelijkheid
is een verschuiving (van de aandacht) naar in groepen gepleegde misdrijven. Een
deels overlappende verklaring kan zijn dat een verschuiving van de aandacht van de
politie naar minderjarige verdachten plaatsvindt, die gemiddeld minder misdrijven
op hun kerfstok hebben dan oudere daders en/of sneller naar het OM worden
doorgestuurd (Wiebrens en Essers, 1999).

Het is overigens niet duidelijk of deze verschuiving van aandacht ook in het
vervolgingstraject zijn weerslag heeft. Dan immers zou het gemiddelde aantal

feiten per door het OM behandelde zaak afnemen. Dit aantal is echter min of meer
constant (OM, 2000).

Figuur 9.1 laat ook zien dat het aantal bij het OM ingeschreven strafzaken ongeveer
verdubbeld is sinds 1960. Daarmee is de instroom geleidelijk achtergebleven bij het
aantal door de politie gehoorde verdachten. Vanaf 1994 blijft de instroom bij het OM
echter duidelijk sneller achter bij het dan stijgende aantal verdachten.

Deels is dit achterblijven van de instroom bij het OM te verklaren uit een toename
van de Halt-afdoeningen en de politietransacties. Wanneer minderjarige verdachten
van relatief lichte delicten een Halt-afdoening krijgen of meerderjarige verdachten
een transactie met de politie overeenkomen, stroomt hun zaak niet in bij het OM.
Anderzijds leidt ook een daling van de misdrijven die door de BOD worden aan-
geleverd (met name economische delicten) tot een daling van de instroom bij

het OM. Dit hangt ermee samen, dat kleinere delicten in deze sfeer (bijvoorbeeld

op het gebeid van uitkeringsfraude) tegenwoordig bestuurlijk kunnen worden
afgedaan.

Een verklaring van de discrepantie tussen de aantallen verdachten en de instroom
bij het OM is verder gelegen in het seponeren van door de politie aangebrachte
zaken die het OM - ‘om redenen van efficiéntie’ — reeds uitvoert alvorens deze naar
het parket worden gestuurd.181 Er is hier dus feitelijk sprake van sepots. Omdat deze
zaken echter niet worden ingeschreven bij het parket, komen zij niet als zodanig in

181 Zo meldt het jaarverslag 1998 van het Openbaar Ministerie: ‘Zaken die anders zonder meer geseponeerd
zouden worden wegens gebrek aan bewijs, worden nu veel minder ingezonden. (...) deze kwaliteits-
verbetering wordt gerealiseerd door decentrale inzet van OM medewerkers op politiebureaus en
justitie-in-de-buurt kantoren’ (OM, 1999, p. 9).
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Box 9.2 Schatting van het aantal vroegtijdige OM-sepots (de sepots die niet in de
statistieken terechtkomen)

Sommige zaken worden door het OM reeds bij de politie als ‘niet vervolgbaar’ terzijde gescho-
ven en dus niet naar de parketten gezonden. Het aantal op deze manier geseponeerde zaken is
niet rechtstreeks bekend. Indirect valt dit aantal echter globaal te schatten op circa 23.000 in
1999 (zie onder). Ter vergelijking: het aantal geregistreerde sepots bij het OM liep in de periode
1990-1999 terug met circa 44.000 en bedraagt in 1999 26.000.

Genoemde schatting van 23.000 is af te leiden uit de volgende opstelling, die de ontwikkeling
in de periode 1990-1999 van de relevante grootheden weergeeft. Het eerste element hiervan is
het aantal (gehoorde) verdachten bij de politie. Processen-verbaal betreffende deze verdachten
worden in principe door de politie aan het OM overgedragen. Uitzonderingen vormen gevallen,
waarin de zaak wordt afgedaan via een Halt-afdoening of een politietransactie. Deze moeten
dus van het aantal verdachten worden afgetrokken.

Daartegenover zijn er delicten die bij het OM binnenkomen via de Bijzondere Opsporings-
diensten (BOD). Het betreft onder andere veel delicten in het kader van de Wet op de
Economische delicten (WED). Om een schatting te krijgen van de instroom bij het OM

die afkomstig is van de politie, moeten deze zaken dus worden afgetrokken van de totale
instroom van zaken bij het OM. Dit is het tweede element.

De getallen in de opstelling geven de relevante gegevens, steeds in termen van de ontwikke-
lingen (veranderingen) in de periode 1990-1999 (*-8.000" wil dus zeggen: in 1999 8.000 minder
dan in 1990).

(gehoorde) verdachten* 18.000 ingeschreven zaken OM -26.000

af: Halt-afdoeningen i.v.m. misdrijven -11.000 af: zaken via BOD (geschat)** 3.000

af: politietransacties i.v.m. misdrijven -8.000 ) - .

schatting van politie afkomstige

schatting zaken politie, te behandelen instroom zaken bij OM -23.000
door OM -1.000 ** In de periode 1990-1994 gebaseerd op de ontwik-

*  Een deel van de gehoorde verdachten blijkt keling van het aantal WED-zaken, daarna op een
onschuldig en wordt om die reden niet verder schatting van het aantal via BOD binnenkomende
vervolgd. Confrontatie van de niveaus van de zaken op basis van OMData. Het aantal via de
grootheden in de hier gepresenteerde vergelijking BOD binnenkomende delicten is tussen 1990 en
doet vermoeden dat dit deel vrij klein is. Er is dan 1999 naar schatting per saldo met 3.000 terug-
ook niet voor gecorrigeerd. Resultaten uit het HKS gelopen. Dit heeft o.a. te maken met een tendens
(zie paragraaf 3.6) laten een vergelijkbare groei zaken op dit gebied (bijvoorbeeld op het gebied
zien. van uitkeringsfraude en arbeidsinspectie) vaker

bestuurlijk af te doen.

Enerzijds is het aantal zaken bij de politie, dat door het OM moet worden behandeld, in de
periode 1990-1999 met naar schatting een kleine 1.000 gedaald. Anderzijds is de instroom bij
het OM, afkomstig van de politie, in dezelfde periode naar schatting met ruim 23.000 gedaald.
Dit cijfer is een indicatie voor de toename van de zaken die door de OM al bij de politie worden
geseponeerd. Het gaat hierbij (na afronding) om circa 23.000 zaken.

Omdat de nieuwe werkwijze van het OM op dit gebied pas begin jaren negentig is begonnen en
dit type sepot in 1990 dus nog niet voorkwam, is deze 23.000 dus ook een globale schatting van
het aantal al door het OM bij de politie als ‘niet vervolgbaar’ ‘weggeselecteerde’ zaken in 1999.
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Figuur 9.2 Rechtbankstrafzaken: inschrijvingen en afdoeningen, 1960-1999
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de statistische rapportages van OM of CBS (zie hoofdstuk 4) voor. Wanneer dergelijke
vroegtijdige sepots in toenemende mate plaatsvinden, kan het aantal verdachten

bij de politie stijgen, terwijl het aantal bij het OM ingekomen zaken, het aantal door
het OM geregistreerde sepots en het sepotpercentage teruglopen. Het inzicht in het
verloop van het vervolgingsproces wordt hierdoor vertroebeld: deze vroegtijdig
geseponeerde zaken blijven zowel bij de politie als bij het OM buiten beeld. In box
9.2 is een schatting gemaakt van de omvang van deze buiten de registraties vallende
vroegtijdige sepots door het OM: 23.000 in 1999. Ter vergelijking: het aantal wél
geregistreerde sepots bedroeg in dat jaar circa 26.000.

Figuur 9.2 brengt nogmaals de inschrijvingen van rechtbankstrafzaken bij het OM,
nu in combinatie met de afdoeningen door OM en rechter, vanaf 1960 in beeld. Het
aantal bij het OM ingeschreven aantal strafzaken is sinds 1960 verdubbeld, evenals
het aantal afdoeningen door OM en rechter tezamen. Gedurende vrijwel de gehele
periode werd het merendeel van de zaken door het OM afgedaan. Onder de afdoe-
ningen vallen overigens ook sepots en voegingen (zie hoofdstuk 4). Pas in 1999 doet
de rechter meer zaken af dan het OM.
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Figuur 9.3 Rechtbankstrafzaken: afdoeningen en overeengekomen en opgelegde
sancties, 1960-1999
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Binnen het totaal van afdoeningen door de rechtspraak vertoont het aandeel van de
afdoeningen via de rechter een fluctuerend patroon. Over de gehele periode bezien
is het aandeel echter duidelijk toegenomen. Bedroeg het percentage afdoeningen via
de rechter in 1960 36, in 1999 is dat 50. Dit na een dieptepunt in de periode 1985-
1990 van circa 33%. Opvallend is dat de sterke toename van het aantal afdoeningen
door de rechter heeft plaatsgevonden in de periode nadat de transactiemogelijkheid
van het OM werd ingevoerd (na 1983). Deze extra afdoeningsmodaliteit heeft dus
niet tot een stijgend aandeel van de afdoeningen door het OM geleid. Waarschijnlijk
is dit het gevolg van de vanaf midden jaren tachtig ingevoerde doelstelling om het
aantal sepots te verminderen. Het aantal sepots daalde dan ook sterk (zie paragraaf
4.3.1). Sepots zijn blijkbaar slechts gedeeltelijk door transacties vervangen.'®? Ook
het aantal voegingen is overigens teruggelopen.

182 Dit stemt overigens overeen met het gegeven dat de beslissing door het OM om al dan niet te
seponeren, formeel voorafgaat aan de beslissing over te gaan tot een transactieaanbod.
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Figuur 9.4 Rechtbankstrafzaken: overeengekomen en opgelegde sancties, 1960-1999
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9.2.2 Sancties

In het voorgaande is aandacht besteed aan de behandeling van misdrijven in de fase
van registratie, opsporing en berechting. In het volgende komen de sancties aan de
orde die resulteren uit de door de rechtspraak (OM en rechter) behandelde zaken.
Figuur 9.3 geeft allereerst een beeld van de ontwikkeling vanaf 1960 in de afdoe-
ningen door OM en rechter en de sancties die daaruit voortkomen. Met ‘totaal
sancties’ wordt de som van het aantal transacties door het OM en door de rechter
uitgesproken schuldigverklaringen bedoeld. Het OM heeft sinds het begin van de
jaren tachtig de mogelijkheid verdachten van relatief lichtere misdrijven een
transactie aan te bieden.

Met name in de jaren zeventig en tachtig vertonen zowel de aantallen afdoeningen
als sancties een sterke groei. Het totale aantal afdoeningen door OM en rechter
tezamen stabiliseert in het midden van de jaren tachtig, en daalt sinds het begin
van de jaren negentig; dit is het gevolg van de eerder geschetste daling van het
aantal OM-afdoeningen via sepots en voegingen. Zowel het aantal schuldigverkla-
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Figuur 9.5 Rechtbankstrafzaken: door de rechter opgelegde straffen, 1960-1999
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ringen door de rechter als het aantal transacties door het OM vertonen ook na 1990
nog een stijgende lijn. Het aantal sancties als percentage van het aantal afdoeningen
is gestaag gestegen: van 34% in 1960 naar 75% in 1999. Met name na 1990 is deze
stijging versneld, maar daarbij blijven de vroegtijdige sepots in de afdoeningen
buiten beeld (zie pargaraaf 9.2.1). Als percentage van het aantal verdachten steeg
het aantal sancties ook, maar minder, namelijk van 51% in 1960 tot 83% in 1999.

Figuur 9.4 geeft een beeld van de verdeling van de sancties (door de rechter
uitgesproken straffen en de opgelegde transacties van het OM) naar type. Bij de
taakstraffen gaat het om de door de rechter opgelegde taakstraffen. Bij combinaties
van diverse typen straffen zijn deze typen alle apart meegeteld. Bij geldboetes en
gevangenisstraffen gaat het om zowel onvoorwaardelijke als voorwaardelijke
straffen.

Binnen het totaal van de sancties is het aandeel van de geldboetes en gevangenis-
straffen geleidelijk gedaald, ten gunste van de transacties van het OM (vanaf begin
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Figuur 9.6 Rechtbankstrafzaken: door de rechter opgelegde geheel of gedeeltelijk
onvoorwaardelijke gevangenisstraffen, naar duur van het onvoorwaardelijke
deel, 1960-1999
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jaren tachtig) en de taakstraffen (vanaf eind jaren tachtig). Het aandeel van de
transacties neemt overigens vanaf 1990 niet verder toe.

Figuur 9.5 brengt de aandelen van de diverse typen door de rechter uitgesproken
straffen in beeld. De OM-transacties tellen nu dus niet mee. Anders dan bij de vorige
figuur gaat het bij geldboetes en gevangenisstraffen alleen om de onvoorwaardelijke
straffen.

Het percentage (geheel en gedeeltelijk) onvoorwaardelijke gevangenisstraffen
binnen het totaal van door de rechter opgelegde straffen en maatregelen daalde van
1960 tot 1980 en is daarna weer gestegen. In de laatste jaren is van een stabilisatie
sprake. Over de totale periode bezien is het percentage gevangenisstraffen niet
noemenswaardig veranderd. Het aandeel van de boetes (zonder gevangenisstraf) in
het rechterlijke strafarsenaal is min of meer het spiegelbeeld hiervan. Tot 1980 nam
het aandeel van de boetes toe, waarna het ging dalen. Het percentage ligt in 1999
duidelijk lager dan in 1960.

Dit laatste zal mede samenhangen met de introductie van de taakstraf in het begin
van de jaren tachtig en de daarbij optredende groei van het aantal taakstraffen, die
voor een deel door de rechter worden opgelegd (bijna 22.000 in 1999). Opvallend is
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dat, ondanks deze groei, ook het aandeel gevangenisstraffen in de laatste twintig
jaar is toegenomen. Blijkbaar zijn taakstraffen in de praktijk voor een belangrijk deel
niet in plaats van gevangenisstraffen, maar in plaats van boetes, voorwaardelijke
straffen of andere afdoeningwijzen gekomen. Dit is in lijn met conclusies in een
eerder WODC-rapport (Spaans, 1995, p. 7).

Figuur 9.6 brengt de ontwikkeling van de korte en lange (onvoorwaardelijke) vrij-
heidsstraffen in beeld. ‘Kort’ staat hier voor ‘minder dan 6 maanden’.

Tussen 1960 en 1999 verdrievoudigde het aantal lange gevangenisstraffen bijna.
De groei van het aantal korte gevangenisstraffen was iets minder. De grootste
groei van beide soorten straffen valt in verschillende perioden. De korte straffen
groeiden met name tot 1975, terwijl daarna tot 1995 de groei vooral in de lange
straffen zit.

Na 1995 is het beeld weer anders. Terwijl het aantal gevangenisstraffen van 6
maanden en langer in de periode 1995-1999 met 9% daalde, is het aantal kortere
gevangenisstraffen met 14% gestegen. Deze stijging deed zich specifiek na 1997
voor. Het aandeel van de korte gevangenisstraffen in het totaal van de gevange-
nisstraffen is dus de laatste jaren gestegen. Deze stijging is opvallend, omdat
taakstraffen volgens de wet een substituut voor kortere vrijheidsstraffen zijn.!®
Overigens stegen tegelijkertijd de aantallen taakstraffen nog duidelijk, bij
meerderjarigen tussen 1995 en 1999 met circa 23%. Zoals eerder gesteld, blijken
taakstraffen in de praktijk vaak niet in plaats van korte gevangenisstraffen, maar
in plaats van andere straffen of wijzen van afdoening te komen.

3

9.3 De strafrechtsketen in detail, 1995-1999

In het volgende komen recente ontwikkelingen rond registratie, opsporing en
vervolging uitgebreider aan de orde. Dit gebeurt aan de hand van gegevens over
de periode 1995-1999. Over deze periode is ook een vergelijking te maken met
cijfers uit de slachtofferenquéte van het CBS (zie paragraaf 3.4). Het aantal door de
politie geregistreerde misdrijven en het aantal via de slachtofferenquéte geschatte
misdrijven kunnen om verschillende redenen uiteenlopen:

1 Slachtofferenquétes nemen slechts misdrijven met individuele personen als
slachtoffer waar, terwijl de politie ook andere misdrijven registreert: die waarvan
bedrijven of instellingen slachtoffer worden, en de ‘slachtofferloze’ misdrijven
(bijvoorbeeld drugshandel).

2 De definities van misdrijftypen die in de politiestatistiek en in de slachtoffer-
enquétes gebruikt worden, komen niet geheel overeen.

183 WéI zijn daarbij contra-indicaties mogelijk. Als niet aan de overige voorwaarden wordt voldaan, wordt
de straf niet in een taakstraf omgezet.
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Figuur 9.7 Totaal misdrijven: van registratie tot afhandeling, 1995-1999 (indices met
1995=100)
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3 Een deel van de misdrijven wordt niet bij de politie geregistreerd, bijvoorbeeld
omdat ze niet worden aangegeven. Dit zal in het algemeen betekenen dat de
misdrijven in de registratie van de politie gemiddeld ernstiger zijn dan die in
de slachtofferenquéte.

De twee informatiebronnen hebben dus duidelijk een ander bereik.

Bij het vervolgingstraject komt het totaal van afdoeningen door OM en rechter aan

de orde, en daarbinnen het aantal ‘sancties’, dat wil weer zeggen de som van OM-

transacties en schuldigverklaringen door de rechter.

9.3.1 Totale criminaliteit

Figuur 9.7 geeft allereerst een beeld voor het totaal van misdrijven. Deze en volgen-
de figuren geven ontwikkelingen in indexvorm, met als basisjaar 1995. Dat wil
zeggen dat niet de niveaus, maar wel de ontwikkelingen van de verschillende
grootheden in de figuur vergelijkbaar zijn.

De figuur laat in de eerste plaats ‘uitvergroot’ datgene zien, wat aan de hand van
figuur 9.1 reeds aan de orde kwam. In de periode 1995-1999 steeg het aantal
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geregistreerde misdrijven (processen-verbaal) met 5%, terwijl het aantal door de
politie gehoorde verdachten steeg met 8%. Na 1997 is overigens aan deze stijging
vooralsnog een eind gekomen.

Het aantal afdoeningen door OM en rechter tezamen daalde in dezelfde periode
sterk, met 10%. De discrepantie tussen het aantal afdoeningen en het aantal ver-
dachten ontstaat, zoals eerder gesteld, mede doordat het OM reeds vroegtijdig bij de
politie, buiten de hier geregistreerde afdoeningen om, zaken seponeert.

De daling van het aantal afdoeningen staat op zijn beurt in scherp contrast met de
ontwikkeling van het aantal sancties Het aantal OM-transacties laat in genoemde
periode een duidelijke stijging zien (16%), terwijl het aantal schuldigverklaringen
door de rechter met 9% steeg. De discrepantie tussen de ontwikkeling van het aantal
afdoeningen en het aantal sancties is opnieuw een bevestiging van de sterke daling
van het aantal officieel geregistreerde sepots.

Een afdoeningsmodaliteit die hierbij nog buiten beeld blijft, is de Halt-afdoening.
Het totaal van schuldigverklaringen, transacties en Halt-afdoeningen tezamen

steeg in de periode 1995-1999 met 13%. In dezelfde periode steeg het aantal
gehoorde verdachten bij de politie met 8%, zodat het aantal sancties, inclusief
Halt-afdoeningen, per verdachte is gestegen.

9.3.2 Geweldscriminaliteit, 1995-1999

Figuur 9.8 brengt de ontwikkelingen bij de geweldscriminaliteit vanaf 1995 tot 1999
in beeld.

De (niet in de figuur weergegeven) slachtofferenquéte vertoont een schommelend
beeld. De geschatte gemiddelde jaarlijkse stijging over de periode 1995-1998 is 4,3%,
tegen 5,8% bij de door de politie geregistreerde geweldsmisdrijven.!®* Het aantal
door de politie geregistreerde geweldsmisdrijven stijgt over de periode 1995-1999
in totaal met 34%. Het beeld is duidelijk afwijkend van het beeld voor het totale
aantal geregistreerde misdrijven (figuur 9.2). De stijging in het aantal geregistreerde
misdrijven is dus tevens iets sterker dan in de cijfers volgens de slachtofferenquéte.
Het is daarbij te verwachten dat bij de politieregistratie de ernstigere vormen van
geweldscriminaliteit sterker zijn vertegenwoordigd dan in de slachtofferenquéte.
Tevens valt een deel van de geweldpleging, namelijk ‘openlijke geweldpleging’ in

de politiestatistiek onder ‘misdrijven tegen openbare orde en gezag’ en niet onder
geweldsmisdrijven. In hoofdstuk 3 gepresenteerde cijfers wijzen overigens niet
eenduidig op een toename van het aandeel van ernstigere vormen van gewelds-

184 Cijfers uit slachtofferenquétes kunnen zijn beinvloed door steekproefruis. Een manier om deze ruis te
verkleinen, is het berekenen van driejaarlijkse voortschrijdende gemiddelden. Daarom is hier gekeken
naar de groei in de cijfers uit de slachtofferenquétes over 1995-1998 via driejaarlijkse voortschrijdende
gemiddelden.
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Figuur 9.8 Geweldsmisdrijven: van registratie tot afhandeling, 1995-1999 (indices met
1995=100)
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criminaliteit: binnen de politiecijfers over geweldscriminaliteit is met name het
aandeel van de mishandelingen toegenomen. Het aandeel van diefstal met geweld
nam daarentegen af (zie hoofdstuk 3). Beide waarnemingsmethoden geven dus een
stijging van de geweldscriminaliteit vanaf 1995 weer, maar verschillen in het tempo
van deze stijging.

In hoeverre er werkelijk sprake is van een groei van de geweldscriminaliteit, is onder
criminologen onderwerp van discussie geweest. Sommigen (De Haan, 1999; Witte-
brood en Junger, 1999) wijzen erop dat de slachtofferenquétes, op langere termijn
(vanaf 1982) bezien, geen stijging laten zien. De stijging in de aantallen door de
politie geregistreerde geweldsmisdrijven zou dan ook eerder met een toename in de
bereidheid tot registratie te maken hebben. Deze kunnen zowel het gevolg zijn van
veranderingen in de verwerking (automatisering) als in een toegenomen beleids-
matige aandacht voor geweld. Anderen (Van de Bunt en Bijleveld, 1999) wijzen op de
(ook boven geconstateerde) stijging die de laatste jaren ook volgens de slachtoffer-
enquétes is waar te nemen. Uit het bovenstaande blijkt overigens dat deze stijging
geringer is dan die volgens de politiecijfers.
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Het is, zowel gezien de beleidsmatige aandacht voor geweldscriminaliteit als de
automatisering die bij de politie heeft plaatsgevonden, zeker niet onmogelijk dat de
politie een relatief groter deel van de geweldsmisdrijven registreert dan vroeger.'8°
Het is echter ook waarschijnlijk dat er een groot verschil in bereik is tussen de twee
waarnemingsmethoden en dat beide ‘hun eigen gelijk’ kennen. Het grote verschil in
bereik blijkt uit de grote verschillen in de ontwikkelingen op langere termijn en het
relatief geringe ‘white number’ voor geweldsmisdrijven (zie staat 9.1). De duidelijke
groei van de politiecijfers (figuur 3.2), tegenover een stabilisatie in de cijfers van de
slachtofferenquéte (figuur 3.13), is dan te zien als een aanwijzing dat met name
ernstigere vormen van geweldscriminaliteit in aantal zijn gegroeid.

Het aantal gehoorde verdachten in verband met geweldsmisdrijven hield in dezelfde
periode gelijke tred met het aantal geregistreerde geweldsmisdrijven (+33%). Het
totaal van, in verband met geweldszaken, gerealiseerde sancties steeg eveneens,
namelijk met 38% tussen 1995 en 1999. Het aantal sancties per gehoorde verdachte
steeg daarmee licht. De beleidsmatige aandacht voor dit type misdrijf heeft dus wel
tot enige, maar niet tot een sterke groei van het aantal sancties ten opzichte van het
aantal (geregistreerde) misdrijven geleid.'®6

9.3.3 Vermogenscriminaliteit, 1995-1999

Figuur 9.9 geeft een vergelijkbare opstelling voor de vermogenscriminaliteit, de
grootste groep binnen het totaal van de misdrijven.

De (niet in de figuur weergegeven) slachtofferenquéte vertoont een schommelend
beeld en daalt tussen 1995 en 1998 met naar schatting 1,0% per jaar. In dezelfde
periode is de daling bij de politiecijfers sterker: 2,3% per jaar. Het aantal door de
politie geregistreerde vermogensmisdrijven daalt in de beschouwde periode eerst
nog sterk, om daarna weer enigszins te stijgen. Over de totale periode 1995-1999
treedt een daling van 3% op. Hier niet in beeld gebrachte gegevens laten zien dat
de teruggang het sterkst is bij gekwalificeerde diefstallen (zie hoofdstuk 3). Aange-
zien deze in de politiestatistiek relatief sterker zijn vertegenwoordigd dan in de

185 Cijfers achter de slachtofferenquéte geven enige steun aan de veronderstelling dat tenminste een deel
van de stijging in de politiecijfers met toename in de bereidheid tot registratie samenhangt. Zo is in
het begin van de jaren negentig de stijging van het aantal delicten met ondertekend document duidelijk
sterker dan die van het aantal gemelde delicten (zie tabel 3.14). Op ander vlak wekt een vergelijking van
de ontwikkeling van het aantal minderjarige verdachten van geweldsmisdrijven tussen HKS en de CBS-
politiestatistiek de indruk dat er in de periode 1990-1996 registratie-effecten optreden (Huijbregts e.a.
2001, bijlage 2).

186 Het is mogelijk dat relatief meer geweldsmisdrijven worden geregistreerd dan vroeger. In combinatie
hiermee zou de geschetste ontwikkeling betekenen dat het aantal verdachten ten opzichte van het
aantal gepleegde geweldsmisdrijven is gestegen, en dat wel sprake is van een intensivering van de
vervolging en berechting.
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Figuur 9.9 Vermogensmisdrijven: van registratie tot afhandeling, 1995-1999 (indices met
1995=100)
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slachtofferenquéte, is het niet verwonderlijk dat de afnemende trend in de
enquéte minder pregnant is.

Het aantal gehoorde verdachten in verband met vermogensmisdrijven daalt sterker
dan het aantal geregistreerde misdrijven, namelijk met 7%. Staat 9.1 liet reeds
zien dat het aantal verdachten in relatie tot het aantal geregistreerde misdrijven
laag ligt.

Het totaal van, in verband met vermogensdelicten, door OM en rechter opgelegde
sancties daalde eveneens, namelijk met 10% tussen 1995 en 1999. Het aantal
sancties per gehoorde verdachte is daarmee enigszins gedaald en bedraagt nu
ruim 0,4. Het aandeel van transacties op het totaal van sancties is vanaf 1995
stabiel op circa 24%. Dit ondanks de afname in het totaal van de relatief zware
categorie diefstallen met braak.
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Figuur 9.10 Vernielingen en misdrijven tegen de openbare orde en het gezag: van
registratie tot afhandeling, 1995-1999 (indices met 1995=100)
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9.3.4 Vernielingen en delicten tegen de openbare orde en het gezag, 1995-1999

Figuur 9.10 schetst, op vergelijkbare wijze, de ontwikkelingen bij het totaal van
vernielingen en delicten tegen de openbare orde, in het volgende kortheidshalve
‘vernielingen c.a.” genoemd.

De (niet in de figuur weergegeven) slachtofferenquéte vertoont weliswaar een
inzinking in 1995 en 1996, maar laat over 1995-1998 een stijging zien van 5,6% per
jaar. Dit betreft overigens alleen vernielingen. De politiecijfers op het gebied van
vernielingen laten een sterkere stijging zien: 7,8% per jaar. Hier laat de politie-
statistiek dus, evenals bij geweld, een sterkere stijging zien dan de slachtoffer-
enquétes.187

Wanneer ook de misdrijven tegen de openbare orde worden toegevoegd en de
totale periode 1995-1999 wordt bekeken, dan is de stijging in totaal 23%. Het aantal
gehoorde verdachten in verband met vernielingen c.a. steeg in dezelfde periode

187 De slachtofferenquéte betreft hierbij overigens uitsluitend vernielingen.
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Figuur 9.11  Minderjarigen: verdachten en afdoeningswijzen, 1995-1999
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duidelijk minder dan het aantal misdrijven, namelijk met 14%. Dit is opmerkelijk,
omdat bij dit type misdrijf het aandeel van jongeren onder de verdachten relatief
hoog is (zie hoofdstuk 3) en jeugdcriminaliteit beleidsmatig de laatste jaren veel
aandacht krijgt.

Het totaal van, in verband met vernielingen c.a., door OM en rechter opgelegde
sancties steeg sterk, met 49% tussen 1995 en 1999. Het aantal sancties per gehoorde
verdachte steeg daarmee eveneens, van 0,38 in 1995 naar 0,50 in 1999. Dit is in
overeenstemming met de beleidsmatige aandacht voor jeugdcriminaliteit. Het
sepotpercentage bij vernielingen c.a. ligt, in vergelijking met dat voor vermogens-
delicten, hoog (zie staat 9.1), circa 17% op het totale aantal afdoeningen door de
rechtspraak. Transacties maken bij vernielingen c.a. circa 36% van de door de
rechtspraak opgelegde sancties uit. In 1995 was dit nog slechts 30%.

9.3.5 Sancties minderjarigen, 1995-1999

Figuur 9.11 laat de ontwikkeling zien van het aantal minderjarige verdachten en
daarnaast van de verschillende typen sancties die mogelijk zijn, namelijk een
afdoening via Halt, een transactie met het OM dan wel een schuldigverklaring

door de rechter.

Het totale aantal sancties (som van Halt-afdoeningen, OM-transacties en schuldig-
verklaringen rechter) is sneller gestegen dan het aantal gehoorde verdachten. Wel is
de ontwikkeling anders in de tijd gespreid. Het aantal gehoorde verdachten kent zijn
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Figuur 9.12 Minderjarigen: overeengekomen en opgelegde sancties, 1995-1999
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top in 1996, om daarna enigszins te dalen. Het aantal sancties groeit ook in de latere
jaren verder. Het aantal sancties is, in verhouding tot het aantal gehoorde minder-
jarige verdachten, gestegen van 67% in 1995 tot 79% in 1999. Dit is een aanwijzing
dat de vervolging van van een misdrijf verdachte jongeren in genoemde periode

is geintensiveerd. Het percentage sancties in het totaal van de (niet in de figuur
vermelde) afdoeningen (weer inclusief Halt-zaken) vertoont vrijwel hetzelfde beeld:
het is tussen 1995 en 1999 gestegen van 68% naar 79%. Het beeld wordt met name
bepaald door de vermogenscriminaliteit (zie hoofdstuk 6). De sterkste stijging laat
het aantal OM-transacties zien. Dit aantal is in de beschouwde periode vrijwel ver-
dubbeld. Dit betreft voor een groot deel taakstraffen volgens het ‘officiersmodel’.

Figuur 9.12 geeft het aandeel van de verschillende sancties voor strafrechtelijk
minderjarigen in het totale aantal sancties. Ook hier zijn bij de sancties de Halt-
maatregelen en de met het OM overeengekomen transacties (vaak ook taakstraffen)
in de beschouwing betrokken. De straffen betreffen de hoofdstraffen, waarbij zowel
onvoorwaardelijke als voorwaardelijke straffen zijn meegeteld.

Met name van 1995 op 1996 vinden een aantal duidelijke verschuivingen plaats. Dit
in samenhang met de invoering van het nieuwe jeugdstrafrecht (zie paragraaf 6.2.3).

188 Zo werden taakstraffen in 1995 soms nog door de rechter opgelegd als bijzondere voorwaarde bij een
voorwaardelijke straf (bijvoorbeeld een voorwaardelijke vrijheidsstraf). Na 1995 is de taakstraf een
hoofdstraf. Tevens konden taakstraffen worden opgelegd als voorwaarde bij een voorwaardelijk sepot
van het OM. Tegenwoordig gebeurt dit steeds meer via transacties.
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Deels overigens betreft het hierbij veranderingen in registratie.'®® Zo is het aandeel
van de taakstraffen in het totale aantal sancties duidelijk toegenomen, met name
ten koste van het aandeel van de boetes en de vrijheidsstraffen. Een deel van de
vrijheidsstraffen betrof tot 1995 overigens korte arreststraffen. Na 1996 treden
geringere verschuivingen op. Daarbij neemt het aandeel van de OM-transacties

en de door de rechter opgelegde taakstraffen dan nog enigszins toe en neemt het
aandeel van de Halt-afdoeningen in het totaal van de sancties af.'® De groei van
het aantal taakstraffen kan, zeker na 1997, niet worden verklaard uit substitutie van
vrijheidsstraffen: het aandeel van de vrijheidsstraffen stijgt na 1997 weer enigszins.

9.4 Resumé

Dit hoofdstuk confronteert de stromen in verschillende onderdelen van de straf-
rechtsketen met elkaar en gaat in op de samenhang daartussen. Het gaat dan om
de door slachtoffers gemelde criminaliteit, de registratie en opsporing door de
politie, de vervolging door het OM, de berechting, en de bestraffing door OM en
rechter.

In de keten vindt een aanzienlijke selectie plaats. De mate van selectie verandert
in de loop van de tijd. Daarbij spelen maatschappelijke omstandigheden een rol,
die invloed hebben op de omvang en vormen van criminaliteit waarmee politie en
justitie te maken krijgen. Daarnaast verandert de selectie onder invloed van beleid
en impliciete of expliciete prioriteitstelling van politie en justitie.

De analyses in dit hoofdstuk geven op drie terreinen nadere inzichten. In de eerste
plaats betreft het de consistentie of overeenstemming van verschillende informatie-
bronnen. Op dit punt zijn met name drie conclusies te trekken:

— Terwijl de geregistreerde criminaliteit vanaf 1994 daalt, stijgt het aantal
gehoorde verdachten. Deze laatste ontwikkeling wordt niet gevolgd door het
aantal ophelderingen dat - zelfs in versterkte mate — blijft dalen. Het aantal
verdachten per opgehelderd misdrijf is dan ook tussen 1994 en 1999 gestegen.
Dit verschijnsel kan diverse oorzaken hebben: de eerste mogelijkheid is een
verschuiving van de aandacht naar in groepen gepleegde misdrijven. Een deels
overlappende verklaring kan zijn dat een verschuiving van de aandacht van
de politie naar minderjarige verdachten plaatsvindt, die gemiddeld minder
misdrijven op hun kerfstok hebben dan oudere daders en/of sneller naar het
OM worden doorgestuurd. Te verwachten zou dan zijn dat het verschijnsel ook
in het vervolgingstraject zijn weerslag heeft. En daarmee dat het gemiddelde

189 Het aantal Halt-afdoeningen stijgt de laatste jaren weliswaar nog, maar minder dan het aantal OM-
transacties.
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aantal feiten per door het OM behandelde zaak afneemt. Dit aantal is echter
min of meer constant.

— Eris een opvallende discrepantie tussen de groei van het aantal door de politie
gehoorde verdachten en de daling van het aantal bij het OM ingestroomde
zaken vanaf 1990. Veranderingen in afdoeningwijzen, waardoor bepaalde zaken
niet meer bij het OM komen (Halt, transacties politie, bestuurlijke afdoening)
vormen deels een verklaring van deze discrepantie. Daarnaast seponeert het
OM door de politie aangebrachte zaken ‘om redenen van efficiéntie’ soms al
vO6r deze naar het parket worden gestuurd. Het gaat hierbij in 1999 naar
schatting om 23.000 zaken. Deze sepots blijven in de reguliere statistische
informatie buiten beeld.

— De door de politie geregistreerde geweldsmisdrijven laten over de periode
1995-1999 een snellere stijging zien dan de schattingen volgens de slachtoffer-
enquéte. Hoewel dus volgens beide maatstaven de geweldscriminaliteit stijgt,
is de stijging volgens de politiecijfers hoger. Een soortgelijk verschijnsel treedt
op bij vernielingen c.a. Naast een mogelijke toename in de bereidheid tot regis-
tratie speelt hierbij waarschijnlijk een rol dat de politieregistratie gemiddeld
ernstigere vormen van criminaliteit zal dekken dan de slachtofferenquétes.

In termen van samenhangen en substitutie tussen verschillende afdoeningwijzen

bleek het volgende.

— Het aandeel van afdoeningen door de rechter in het totaal van afdoeningen door
OM en rechter tezamen is over het totaal van de periode 1960-1999 toegenomen.
De sterkste stijging van het aantal afdoeningen door de rechter heeft plaats-
gevonden in de periode nadat de transactiemogelijkheid van het OM werd
ingevoerd, dat is vanaf 1983. Een oorzaak is waarschijnlijk gelegen in de
vanaf midden jaren tachtig ingevoerde doelstelling om het aantal sepots
te verminderen. Het aantal sepots daalde dan ook sterk. Deze sepots zijn
blijkbaar slechts gedeeltelijk door transacties vervangen.

— Tot 1980 nam het aandeel van de boetes in de straffen toe, om daarna weer
te dalen. Het percentage ligt globaal weer op dat van 1960. Het aandeel van
onvoorwaardelijke gevangenisstraffen en boetes tezamen bedroeg in 1960 75%
en is in recente jaren met 71% slechts weinig lager. Dit is opvallend, gezien de
introductie van de taakstraf vanaf het begin van de jaren tachtig en de daarbij
optredende groei van het aantal taakstraffen, die voor een deel door de rechter
worden opgelegd. Blijkbaar zijn deze taakstraffen voor een belangrijk deel naast
boetes of in plaats van andere straffen of maatregelen gekomen.

— Terwijl het aantal gevangenisstraffen van 6 maanden en langer in de periode
1995-1999 met 9% daalde, steeg het aantal kortere gevangenisstraffen nog met
14%. Dit is opvallend, omdat taakstraffen met name als substituut voor kortere
vrijheidsstraffen worden gezien. Ook hier blijken taakstraffen in de praktijk
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eerder naast of in plaats van andere afdoeningmodaliteiten dan korte
gevangenisstraffen te komen.

— Bij de afdoening van zaken van minderjarigen is het aandeel van taakstraffen
sinds 1995 toegenomen, ten koste van het aandeel van boetes en vrijheids-
straffen. De groei van de taakstraffen komt overigens slechts in beperkte
mate voort uit een vermindering van vrijheidsstraffen.

Op het gebied van de ‘prestaties’ van het strafrechtelijk systeem laten zich de
volgende conclusies formuleren.
— Het aantal sancties (transacties OM en schuldigverklaringen rechter) is als

percentage van het aantal afdoeningen sinds 1960 gestaag gestegen: van 34%

in 1960 naar 75% in 1999. Als percentage van het aantal verdachten steeg het
aantal sancties ook, maar minder, namelijk van 51% in 1960 tot 83% in 1999.

In die zin is de vervolging van verdachten sinds 1960 geintensiveerd.

De opsporing en vervolging van geweldscriminaliteit krijgt beleidsmatig de
laatste jaren veel aandacht en prioriteit. De verhouding tussen instroom bij het
OM en het aantal gehoorde verdachten ligt echter relatief laag. Ook blijkt het
sanctiepercentage bij afdoeningen door OM en rechter bij geweld hoger te liggen
dan bij de andere twee typen. Blijkbaar treedt bij de geweldsmisdrijven in de
eerdere fasen van vervolging en berechting een sterkere schifting op dan bij de
andere twee onderscheiden typen. Tegenover het relatief hoge ophelderings-
percentage bij de politie staat dan bij geweld dus een relatief hoog ‘uitvalpercen-
tage’ in het vervolgtraject.

Het aantal gehoorde verdachten van geweldsmisdrijven hield vanaf 1995 gelijke
tred met het aantal geregistreerde geweldsmisdrijven. Verder steeg het aantal
sancties per gehoorde verdachte licht. De beleidsmatige aandacht voor dit type
misdrijf heeft dus een bescheiden effect gehad.

Het aantal gehoorde verdachten in verband met vernielingen c.a. steeg in
dezelfde periode duidelijk minder dan het aantal geregistreerde misdrijven.

Dit is opmerkelijk, omdat bij dit type misdrijf het aandeel van jongeren onder
de verdachten relatief hoog is en jeugdcriminaliteit beleidsmatig de laatste
jaren veel aandacht krijgt.

Het totaal van schuldigverklaringen, transacties en Halt-afdoeningen tezamen
steeg in de periode 1995-1999 sterker dan het aantal gehoorde verdachten bij
de politie. Het aantal sancties, inclusief Halt-afdoeningen, per verdachte is dus
gestegen.

Er zijn aanwijzingen dat de vervolging van van een misdrijf verdachte personen
in de periode 1995-1999 is geintensiveerd. Dit geldt met name voor minder-
jarigen. Terwijl het aantal minderjarige verdachten groeide met 16%, nam het
aantal sancties (inclusief Halt-afdoeningen en transacties) toe met 37%.
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