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Inleiding

De Inspectie Justitie en Veiligheid (hierna: Inspectie) houdt toezicht op het terrein
van justitie en veiligheid. Ze doet dat om de kwaliteit van de taakuitvoering en de
naleving van regels en normen inzichtelijk te maken, om risico’s te signaleren en om
organisaties aan te zetten tot verbetering. Eén van de taken van de Inspectie is het
houden van toezicht op de uitvoering van de sanctietoepassing door de Dienst
Justitiéle Inrichtingen (DJI). Deze uitvoering vindt onder meer plaats in penitentiaire
inrichtingen (PI's). PI's kennen verschillende bestemmingen zoals een huis van
bewaring en een gevangenis. Sommige PI's kennen daarnaast afdelingen voor
bijzondere opvang, zoals de terroristenafdeling en het penitentiair psychiatrisch
centrum (PPC). In dit onderzoek staan de PPC’s centraal.

De PPC’s zijn in 2009 opgericht na een parlementair onderzoek naar het stelsel van
terbeschikkingstelling (tbs).! Eén van de aanbevelingen van de
onderzoekscommissie was om de mogelijkheden voor de oprichting van een
penitentiair psychiatrisch ziekenhuis te verkennen, om op die manier al tijdens
detentie psychiatrische zorg aan gedetineerden te kunnen bieden, ook wanneer zij
geen tbs-maatregel opgelegd hebben gekregen. Een PPC is een onderdeel van het
gevangeniswezen waar 24-uurs psychiatrische zorg beschikbaar is voor
gedetineerden met een verstandelijke beperking, een psychiatrische aandoening of
een combinatie hiervan. In een PPC wordt een voorlopige hechtenis of een
gevangenisstraf ten uitvoer gelegd. De zorgvraag van deze gedetineerden is te
groot voor de zorgmogelijkheden binnen een reguliere detentiesetting.? De opdracht
van het PPC is gericht op het leveren van een bijdrage aan de veiligheid van de
samenleving door enerzijds de tenuitvoerlegging van vrijheidsstraffen en
vrijheidsbenemende maatregelen en anderzijds door het begeleiden en behandelen
van gedetineerden met ernstige psychische problemen en psychiatrische stoornissen
om het risico op delictgedrag te verminderen.> Het PPC heeft tot doel om binnen
een penitentiaire setting doeltreffende, doelmatige en op de gedetineerde gerichte
forensische zorg te bieden, waarvan de kwaliteit gelijkwaardig is aan de zorg in de
vrije samenleving, rekening houdend met de beperkingen van detentie.” Het
uiteindelijke doel van de behandeling in de PPC's is dat de gedetineerde op een

! Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 30 250, nrs. 4-5, p 126.
> Dienst Justitiéle Inrichtingen (2020). Kwaliteitsstatuut PPC, p. 2.

> Dienst Justitiéle Inrichtingen (2020). Kwaliteitsstatuut PPC, p. 3.

4 Idem.



veilige en verantwoorde manier terugkeert in de maatschappij en dat de benodigde
zorg buiten de inrichting gecontinueerd wordt.>

Vier inrichtingen beschikken over een PPC: PI Vught, PI Zwolle, Justitieel Centrum
Zaanstad en PI Haaglanden. De PPC’s bieden gezamenlijk plaats aan ongeveer 700
gedetineerde patiénten.® In PPC Vught en PPC Haaglanden verblijven alleen
mannelijke gedetineerde patiénten. In PPC Zaanstad en PPC Zwolle kunnen ook
vrouwelijke gedetineerde patiénten verblijven.

1.1 Aanleiding

De Inspectie voerde niet eerder een breed onderzoek uit naar de PPC'’s. De Inspectie
vindt het van belang om zicht te krijgen op het functioneren van de PPC’s om zich
een representatief beeld te kunnen vormen.’ De Inspectie voerde eerder
incidentonderzoeken uit in PPC Vught.® Op basis van deze onderzoeken kan de
Inspectie echter geen oordeel vellen over het functioneren van de PPC’s als geheel.
In haar Meerjarenperspectief 2021-2024° en in haar werkprogramma'® geeft de
Inspectie aan in haar onderzoeken de focus te leggen op de maatschappelijke
opgave van verschillende organisaties binnen het justitiedomein en wat hun
inspanningen betekenen voor de burger. Het gaat dan om de burger in de
samenleving, maar ook om bijvoorbeeld de burger die aangifte doet van een
misdrijf of de burger die in detentie verblijft. In dit onderzoek naar het functioneren
van de PPC’s gaat bijzondere aandacht uit naar de positie van de gedetineerde
patiént.'! De Inspectie kijkt naar de wijze waarop er uitvoering wordt gegeven aan
de rechtspositie van gedetineerde patiénten, de omgang met gedetineerde patiénten
en de interne veiligheid binnen een PPC (zowel voor gedetineerde patiénten als
medewerkers). De Inspectie kijkt ook naar personele zorg en inzet omdat dat
belangrijke randvoorwaarden zijn voor deze drie aspecten.

1.2 Afbakening

De Inspectie voert het onderzoek uit in alle vier de inrichtingen die een PPC
huisvesten. De focus in dit onderzoek ligt op het verkrijgen van een integraal beeld
van de taakuitvoering van de PPC’s. Waar dit aan de orde is, zal de Inspectie
relevante verschillen benoemen tussen de PPC’s. Omdat de PPC’s in dit onderzoek
centraal staan, richt de Inspectie zich niet op de taakuitvoering van de inrichting als
geheel noch op die van ketenpartners.

De wijze waarop de zorgverlening aan gedetineerde patiénten in het PPC
plaatsvindt, is geen onderdeel van dit onderzoek. De Inspectie Gezondheidszorg en
Jeugd (IGJ) houdt hier toezicht op. De Inspectie heeft gekozen voor een

Idem.

De Inspectie spreekt in dit onderzoek van gedetineerde patiénten, conform het Kwaliteitsstatuut PPC
2020.

Inspectie Justitie en Veiligheid (2017). Meerjarenprogramma 2018-2020

Inspectie Justitie en Veiligheid (2020). Werkprogramma 2021.

Inspectie Justitie en Veiligheid (2019). Het detentieverloop van Michael P.

Inspectie Justitie en Veiligheid (2019). Incidentonderzoek dodelijk steekincident Amsterdamse metro.

° Inspectie Justitie en Veiligheid (2021). Meerjarenperspectief 2021-2024.

10 Inspectie Justitie en Veiligheid (2020). Werkprogramma 2021.

' De Inspectie kijkt naar wat de inspanningen van de PPC’s betekenen voor de gedetineerde patiént. Het
goed functioneren van de PPC’s kan echter ook een bijdrage leveren aan de veiligheid van de
samenleving (en daarmee het belang van de burger in de vrije maatschappij) omdat het doel is om het
risico op delictgedrag tijdens het verblijf op het PPC te verminderen.



onderzoeksfocus die volledig ligt op haar eigen toezichtsterrein. De Inspectie zal
gedurende het onderzoeksproces indien nodig afstemmen met de IGJ.



Onderzoeksaanpak

2.1 Doelstelling

De Inspectie wil met dit onderzoek een beeld krijgen van het functioneren van de
PPC’s. Hiervoor is het nodig om te onderzoeken hoe de PPC’s uitvoering geven aan
de normen die aan hen worden gesteld op basis van wet- en regelgeving en DJI-
beleid. De Inspectie legt hierbij de focus op de aspecten van de taakuitvoering die
relevant zijn voor de gedetineerde patiént. De Inspectie selecteerde daarom de
normen die betrekking hebben op de uitvoering van de rechtspositie van de
gedetineerde patiénten en de wijze waarop er met hen wordt omgegaan. Ook kijkt
de Inspectie naar de interne veiligheid binnen een inrichting (van zowel
gedetineerde patiénten als medewerkers) en personele aspecten.

2.2 Centrale vraag

Gegeven bovengenoemde doelstelling luidt de centrale vraag van het onderzoek als
volgt:

Hoe geven de PPC’s uitvoering aan de aan hen gestelde normen die
betrekking hebben op de uitvoering van de rechtspositie van
gedetineerde patiénten, de wijze waarop er met gedetineerde

patiénten wordt omgegaan, de interne veiligheid en personele zorg en
inzet?

2.3 Doorlichting

Om de centrale vraag te beantwoorden, maakt de Inspectie gebruik van de
methodiek van een doorlichting. Een doorlichting is een integrale,
gestandaardiseerde vorm van toezicht waarin de Inspectie voor de taakuitvoering
relevante aspecten beoordeelt. Zo kan de Inspectie tot een breed oordeel komen
over de mate waarin een organisatie aan de aan haar gestelde normen voldoet.

Voor haar onderzoek naar de PPC’s selecteerde de Inspectie vier aspecten, te weten
de rechtspositie van gedetineerde patiénten, de omgang met gedetineerde



patiénten, de interne veiligheid en personele zorg en inzet. Deze aspecten zijn
uitgewerkt in meerdere criteria, die uiteen vallen in concrete normen. De uitwerking
hiervan beschrijft de Inspectie in een toetsingskader.

2.3.1 Toetsingskader

De doorlichting vindt plaats op basis van een toetsingskader. Hierin staan de
normen uitgewerkt die van toepassing zijn op de vier aspecten die de Inspectie in
haar onderzoek betrekt. De Inspectie stelde dit toetsingskader op en consulteerde
hierover de vestigingsdirecteuren en de directeuren Zorg en Behandeling van de
vier PPC’s en de divisie Gevangeniswezen/Vreemdelingenbewaring van het
hoofdkantoor DJI. Het toetsingskader is tot stand gekomen op basis van nationale
en internationale wet- en regelgeving, zoals de Penitentiaire beginselenwet en de
European Prison Rules. Daarnaast gebruikte de Inspectie landelijk uitvoeringsbeleid
van DJI, waaronder de productspecificatie PPC'? en het kwaliteitsstatuut PPC.'* Aan
de hand hiervan zijn de van toepassing zijnde normen in kaart gebracht. Het
toetsingskader wordt gelijktijdig met dit plan van aanpak gepubliceerd. Aan de hand
van het toetsingskader bekijkt de Inspectie op welke wijze de PPC’s uitvoering
geven aan de gestelde normen en geeft daarbij haar oordeel per criterium weer in
de volgende vier waarderingen:

. Voldoet niet aan de relevante normen.

o Voldoet in beperkte mate aan de relevante normen.

. Voldoet overwegend maar niet volledig aan de relevante normen.
o Voldoet geheel aan de relevante normen.

Wanneer de PPC’s niet (volledig) aan de normen voldoen, kijkt de Inspectie naar
oorzaken en verklaringen hiervoor. De Inspectie betrekt hierbij nadrukkelijk haar
vaste toezichtaspecten governance'4, samenwerking'®, informatievoorziening'® en
toerusting.'’

2.4 Methoden van onderzoek

Documentstudie

Bij alle PPC’s verricht de Inspectie een documentstudie. De Inspectie vraagt
documentatie op die betrekking heeft op de wijze waarop wet- en regelgeving en
landelijk beleid is vertaald naar de lokale situatie. Hierbij valt te denken aan
huisregels, dagprogramma’s, werkinstructies en protocollen.

Deze bronnen geven inzicht in de wijze waarop de PPC’s ervoor zorgen dat wet-,
regelgeving en beleid worden uitgevoerd zoals bedoeld.

Interviews
De Inspectie neemt interviews af bij verschillende functionarissen van DJI en binnen

2 Dienst Justitiéle Inrichtingen (2013). Productspecificatie PPC.

'3 Dienst Justitiéle Inrichtingen (2020). Kwaliteitsstatuut PPC'’s.

4 Het efficiént en effectief realiseren van de organisatiedoelstellingen door middel van het waarborgen van
de onderlinge samenhang van vier stappen: [1] (bij)sturen, [2] beheersen, [3] intern toezicht, en [4]
verantwoorden.

> Het bundelen van krachten van organisaties of organisatieonderdelen om een gezamenlijk doel te
bereiken.

6 Hetgeen organisaties ondernemen om te beschikken over de gegevens die nodig zijn voor het uitvoeren
van de taken, en de mate waarin zij daar daadwerkelijk over die gegevens beschikken.

7" De middelen die een organisatie ter beschikking heeft voor de taakuitvoering.



het PPC. De Inspectie bespreekt tijdens de interviews met de respondenten de wijze
waarop ze uitvoering geven aan hun dagelijks werk. De data uit deze interviews
geven een beeld van de wijze waarop procedures daadwerkelijk worden uitgevoerd.

De inspecteurs spreken zowel individueel als in groepsinterviews'® met de volgende
functionarissen van de inrichting/het PPC'°:

. Vestigingsdirecteur en/of plaatsvervangend vestigingsdirecteur PPC;
. Directeur zorg en behandeling;

. Hoofd behandeling;

o Afdelingshoofd;

. Behandelcodrdinator;

. Zorg- en Behandelinrichtingswerker;

. Casemanager/maatschappelijk werker;

o Kwaliteitsfunctionaris;

. Opname codrdinator;

. Commissie van Toezicht/maandcommissaris.

De Inspectie spreekt daarnaast met gedetineerde patiénten. Dit doet zij voor zover
mogelijk in groepsverband. De Inspectie heeft bij de selectie van de gedetineerde
patiénten die zij bij haar onderzoek betrekt oog voor een evenwichtige
vertegenwoordiging qua beveiligingsniveau, zorgzwaarte en geslacht. In deze
gesprekken zal de vraag centraal staan hoe de gedetineerde patiénten hun verblijf
op het PPC ervaren en in het bijzonder hoe er met hen en wordt omgegaan en de
wijze waarop er uitvoering wordt gegeven aan hun rechtspositie.

Schouw

De Inspectie schouwt?? in alle vier de inrichtingen met een PPC, de PPC-afdelingen
om zo een beeld te krijgen van de dagelijkse uitvoeringspraktijk. Waar de
documentstudie inzicht geeft in wat er moet gebeuren en hoe dit moet gebeuren, de
interviews met medewerkers een beeld geven van de uitvoering aan hun dagelijkse
werk, geeft de schouw enige mate van inzicht in wat er daadwerkelijk gebeurt in de
PPC's.

2.5 De gevolgen van COVID-19

Bij de uitvoering van haar onderzoek houdt de Inspectie zoveel mogelijk rekening
met de gevolgen van de COVID-19 crisis. Ten aanzien van de interviews en de
schouw neemt de Inspectie de richtlijnen van het Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieu in acht. Ook houdt de Inspectie rekening met de actuele
situatie in de inrichting. Dit kan ertoe leiden dat interviews digitaal plaatsvinden en
dat de schouw op een later moment plaatsvindt.

De Inspectie is zich er van bewust dat de COVID-19 crisis en de daaruit
voortvloeiende maatregelen gevolgen kunnen hebben voor de taakuitvoering. Zij
houdt er dan ook rekening mee dat de normen zoals deze zijn uitgewerkt in het
toetsingskader, niet of slechts gedeeltelijk tot uiting komen in de huidige dagelijkse
praktijk door maatregelen die worden getroffen als gevolg van COVID-19. Om te

'8 De Inspectie gaat afhankelijk van de functie individueel of in groepsverband in gesprek. De gesprekken in
groepsverband stellen de Inspectie in staat om meerdere mensen met dezelfde functie tegelijk te
spreken.

Het overzicht van functionarissen die de Inspectie bij haar onderzoek betrekt kan nog wijzigen indien dit
tijdens de uitvoering van het onderzoek wenselijk blijkt.

20 Een schouw is een visuele inspectie.
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inventariseren of en zo ja, in welke mate dit het geval is, gaat de Inspectie met de
directie van de PPC's in gesprek. Het doel van dit onderzoek is immers om een
representatief beeld te krijgen van de taakuitvoering binnen de PPC’s. De
uitkomsten van de gesprekken kunnen ertoe leiden dat de Inspectie over bepaalde
normen enkel een beschrijving op zal nemen en geen oordeel zal vellen omdat deze
anders worden vormgegeven vanwege COVID-19 maatregelen. Een andere
mogelijkheid is om de uitvoering van het onderzoek op te schorten tot de situatie in
een inrichting weer is genormaliseerd, gelijkend op de periode voorafgaand aan de
COVID-19 crisis. De Inspectie zal de PPC’s hierover informeren.



Samenhang met
andere onderzoeken
en inspecties

In opdracht van het ministerie van Justitie en Veiligheid voerde Andersson Elffers
en Felix (AEF) in de zomer van 2020 een onderzoek uit naar de (randvoorwaarden
voor de) kwaliteit en veiligheid van zorg in de PPC’s. Deze opdracht is gegeven
naar aanleiding van een motie van de Tweede Kamerleden Van Toorenburg, van
Wijngaarden, Buitenweg en Van der Staaij.?! De onderzoekers van AEF keken in
hun onderzoek naar de doelgroep, administratieve taken van personeel, de
werkdruk van personeel, personeel en de kosten van de vier PPC’s.?? In november
2020 is het eindrapport opgeleverd.?* Uit het onderzoek bleek dat de kwaliteit en
veiligheid in PPC’s onder druk staan. De PPC’s lijken vooralsnog in staat om te
voorkomen dat de disbalans tussen instroom en het aantal beschikbare
(crisis)plekken leidt tot onveilige situaties binnen het PPC. De grens is volgens AEF
echter bereikt en met name de kwaliteit van zorg staat regelmatig onder druk. Het
is aannemelijk dat de aanhoudende en/of toenemende druk op enig moment wel
voor onveilige situaties gaat zorgen. Daarnaast is het aannemelijk dat de
wachtlijsten bij de PPC’s leiden tot onveilige situatie buiten het PPC. De
onderzoekers concluderen dat bijsturing gewenst is om te voorkomen dat de druk
in de toekomst leidt tot onveilige situatie of de kwaliteit van zorg schaadt.?* In
reactie op het rapport van AEF gaf de minister voor Rechtsbescherming aan dat het
rapport aanleiding is om in kaart te brengen welke plaats het PPC inneemt in het
forensische zorgstelsel. Hiertoe heeft hij een vervolgonderzoek aangekondigd.?®
Welke partij dit onderzoek gaat uitvoeren en op welke termijn is op het moment
van schrijven van dit plan van aanpak nog niet bekend.

Binnen de PPC’s wordt zorg geboden. In dat kader vindt binnen de PPC’s jaarlijks
een ISO 9001:2015 certificering plaats. Deze certificering is gangbaar binnen een
zorgsetting. Met deze certificering wordt aangetoond dat wordt voldaan aan
kwaliteitsnormen. Certificeringsorganisatie CIIO voert periodiek onderzoeken uit
binnen de PPC’s in het kader van de certificering. De onderzoeken door CIIO
worden uitgevoerd op basis van de CIIO Maatstaf 2016, hetgeen een interpretatie
is van de ISO 9001:2015 certificering. In augustus 2020 vond het laatste
onderzoek plaats.?® De missie en visie van de PPC’s waren op dat moment herijkt
ten opzichte van de eerdere onderzoeken. Hierdoor is er een nieuwe scope van het
certificaat

21 Tweede Kamer 2018-2019, Kamerstuk 33 628, nr. 54.

22 Andersson Elffers Felix (2020). Opzet onderzoek naar penitentiaire psychiatrische centra.
23 Andersson Elffers Felix (2020). Zorg en veiligheid onder druk in het PPC? Onderzoek naar
randvoorwaarden voor goede zorg en veiligheid in de penitentiair psychiatrische centra.

2 Idem.
2> Tweede Kamer 2019-2020, Kamerstuk 33 628, nr. 76.
26 CIIO (2020). PPC Onderzoeksverslag VO.
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geformuleerd, namelijk “het bieden van verantwoorde forensische zorgverlening aan
gedetineerden met ernstige psychische problemen en psychiatrische stoornissen. De
zorg wordt verleend binnen een penitentiaire setting door doeltreffende, doelmatige
en op de gedetineerde gerichte zorg te bieden, waarvan de kwaliteit gelijkwaardig is
aan de zorg in de vrije samenleving, rekening houdend met de beperkingen van de
detentie.”?” Op basis van het vervolgonderzoek concludeert CIIO dat het
managementsysteem van de PPC’s voldoet aan de gestelde eisen in de Maatstaf
2016 en daarmee aan de eisen van ISO 9001:2015. Op 24 november 2020 is er
daarom een nieuw certificaat uitgegeven.

De Inspectie zal de resultaten van beide onderzoeken waar relevant bij haar eigen
onderzoek betrekken. Ten aanzien van het aangekondigde vervolgonderzoek naar

aanleiding van het onderzoek van AEF houdt de Inspectie contact met het ministerie
van Justitie en Veiligheid.

27 Idem.
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Communicatie

4.1 Voorafgaand aan het inspectiebezoek

Toetsingskader

De Inspectie consulteert de PPC's en het hoofdkantoor van DJI over de inhoud van
het toetsingskader dat aan dit onderzoek ten grondslag ligt. Dit doet de Inspectie
voorafgaand aan de vaststelling van het toetsingskader. De Inspectie stelt DJI
hierbij in de gelegenheid om aan te geven of hij zich in de normen uit het
toetsingskader herkent en of er nog normen ontbreken. De Inspectie laat DJI weten
op welke wijze zij de input van DJI heeft verwerkt.

Plan van aanpak

De Inspectie publiceert dit plan van aanpak gelijktijdig met het toetsingskader op
haar website. De inrichtingen die de Inspectie bij het onderzoek betrekt ontvangen
een formele aankondiging. De Inspectie verstrekt aan de betrokken inrichtingen een
overzicht van de medewerkers die zij wil spreken en de documenten die zij wenst te
ontvangen.

4.2 Na het inspectiebezoek

De Inspectie stuurt alle respondenten voorafgaand aan het interview het
Interviewprotocol waarin de werkwijze van de Inspectie staat beschreven. Van elk
interview wordt een verslag gemaakt. Alle respondenten krijgen de gelegenheid om
aan te geven of de gespreksverslagen het gesprek correct en volledig weergeven.

Als het conceptrapport gereed is, krijgen de hoofddirecteur van DJI en de
vestigingsdirecteuren van de vier inrichtingen de gelegenheid om aan te geven of zij
van mening zijn dat de bevindingen van de Inspectie feitelijke onjuistheden
bevatten. Na interne vaststelling van het rapport biedt de Inspectie aan betrokken
inrichtingen en de hoofddirecteur DJI bestuurlijke gesprekken aan. Alle wijzigingen
die voortkomen uit de aanbieding van het conceptrapport aan betrokken
organisaties en de bestuurlijke bespreking(en) legt de Inspectie vast in een
zogenoemde wederhoortabel. Deze tabel publiceert de Inspectie als bijlage bij het
rapport.

De Inspectie biedt daarna haar rapport aan de verantwoordelijke bewindspersoon

aan. De Inspectie zal uiterlijk zes weken na aanbieding aan de bewindspersoon het
rapport op haar website publiceren.

12



De werkwijze van de Inspectie staat beschreven in het Protocol voor de werkwijze.?®

6 Inspectie Justitie en Veiligheid (2020). Protocol voor de werkwijze.
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De Inspectie Justitie en Veiligheid houdt voor de samenleving, de ondertoezichtgestelden en de politiek en bestuurlijk verantwoordelijken
toezicht op het terrein van justitie en veiligheid
om inzicht te geven in de kwaliteit van de taakuitvoering en de naleving van regels en normen,
om risico’s te signaleren
en om organisaties aan te zetten tot verbetering.
Hiermee draagt de Inspectie bij aan een rechtvaardige en veilige samenleving.

Inspectie Justitie en Veiligheid

Ministerie van Justitie en Veiligheid
Turfmarkt 147 | 2511 DP Den Haag
Postbus 20301 | 2500 EH Den Haag
Contactformulier | www.inspectie-jenv.nl
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Vermenigvuldigen van informatie uit deze publicatie is toegestaan,
mits deze uitgave als bron wordt vermeld.
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