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Samenvatting

InleidingIn dit onderzoek staat de vraag centraal of de misdrijven tegen de zeden (TitelXIV, Boek II van het Wetboek van Strafrecht) moeten worden herzien. Dezevraag is op zichzelf niet nieuw. Sinds de introductie van de zedentitel in 1886zijn geregeld wijzigingen voorgesteld en ook doorgevoerd. De zedentitel is dusal vaak aan verandering onderhevig geweest. Op het oude fundament uit 1886is veel bijgebouwd, daarvan zijn later weer delen afgebroken of verplaatst, ende afgelopen decennia is er in hoog tempo weer van alles bijgebouwd. Juistdaardoor dringt zich de vraag over herziening opnieuw op, maar dan in meersystematisch opzicht.Illustratief in dit verband is dat reeds in 1980 een algehele herziening isvoorgesteld door de Adviescommissie Zedelijkheidswetgeving (de commissie-Melai). Door politieke ontwikkelingen kwam het echter niet zo ver en bleef hetbij belangrijke maar beperkte wijzigingen die in 1991 hun beslag kregen. In1993, 1994, 1996, 2000 en 2002 zijn nieuwe wijzigingen aangebracht in dezedentitel, mede op basis van internationale afspraken. Bij de voorbereidingvan de wijzigingen in 2002 is aangedrongen op het opnieuw in overwegingnemen van een algehele herziening, maar de minister achtte volledige herzie-ning niet aan de orde omdat haast was geboden in verband met internationaleverplichtingen, terwijl aan een volgend kabinet werd overgelaten om te bezienof een algehele herziening in gang moest worden gezet. Ook inhoudelijk zag deminister geen aanleiding tot een meeromvattende herziening over te gaan.Het herzieningsvraagstuk is de jaren daarna niet meer aan de orde ge-weest. Wel is de zedentitel in 2005 en 2010 andermaal gewijzigd, mede opbasis van internationale instrumenten. Bij de voorbereiding van de meestrecente wijzigingen in 2014 – die door een nieuwe richtlijn van de EuropeseUnie noodzakelijk waren – is door de Raad van State gewezen op de ogen-schijnlijke inconsistenties die door de voorgenomen wijzigingen zouden op-treden. De Raad vroeg zich tevens af of nog wel voldoende balans bestaat tus-sen de verschillende strafmaxima in de zedentitel, en achtte de ontwikkelin-gen niet bevorderlijk voor de duidelijkheid van de normstellingen. De regeringwerd gevraagd in te gaan op de wenselijkheid van toekomstige herziening envereenvoudiging van de zedentitel.Volgens de minister hadden de eerdere wetswijzigingen niet geleid toteen verstoring in de onderlinge samenhang van de strafbepalingen of eenuitgesproken onbalans in de te onderscheiden strafmaxima. Daarover warenhem ook geen signalen uit de rechtspraktijk bekend. Evenwel werd de kritiekvan de Raad van State door de minister aangegrepen het onderhavige onder-zoek te laten uitvoeren. De onderzoeksopdracht was erop gericht binnen eenbeperkt tijdsbestek te komen tot beantwoording van de vraag of de zedentitel

123022_bw new.pdf



Herziening van de zedendelicten?

2

in verband met mogelijke gebreken in de interne consistentie geheel of ge-deeltelijk moest worden herzien.
Opzet, vragen en beperkingen van het onderzoekDe zojuist genoemde onderzoeksopdracht heeft geresulteerd in de formu-lering van de volgende drie beoordelingsfactoren met bijbehorende definities:

SamenhangDe mate waarin een verklaarbare en logische verhouding bestaat tussen be-standdelen in een bepaling, tussen de bepalingen in de zedentitel onderling,en tussen die bepalingen en bepalingen buiten die titel, waaronder bepa-lingen van internationale oorsprong.
ComplexiteitDe mate waarin inspanning moet worden verricht om de betekenis van ensamenhang tussen bepalingen te doorgronden.
NormstellingDe scherpte van de norm, zoals die tot uitdrukking komt in de bestanddelen,in de hoogte van het strafmaximum en in de verhouding tussen dat straf-maximum en die van andere bepalingen.De vraag of de zedentitel moet worden herzien is gerelateerd aan deze driefactoren. Het belang van strafwetgeving die voldoende samenhang vertoont,niet te complex is en heldere normstellingen bevat, is voorts in verband ge-bracht met drie belanghebbenden: de burger, de jurist en de politicusOmdat duidelijk is dat de beoordelingsfactoren zich moeilijk laten kwan-tificeren en dat tevens geen concreet kookpunt kan worden aangewezenwaarboven grondige herziening is geïndiceerd, diende te worden gewerkt metgrovere en niet volledig objectiveerbare gradaties. Voor dit onderzoek is uit-gegaan van het volgende criterium:Er is aanleiding de zedentitel grondig te herzien wanneer in hoge mate sprake isvan onduidelijke samenhang, complexe regelingen en vage normstellingen.Vergelijkbare criteria zijn gegeven in de zojuist besproken reacties van deminister op de vraag of de zedentitel aan herziening toe was. Bij het geformu-leerde criterium wordt impliciet rekening gehouden met de terughoudend-heid die met het herzien van de zedentitel moet worden betracht. Het uit-gangspunt is dat de baten van herziening per definitie opwegen tegen de kos-ten daarvan wanneer de burger, de jurist en de politicus worden geconfron-teerd met een hoge mate van onduidelijke samenhang, complexe regelingenen vage normstellingen. Daarbij moet naar de mening van de onderzoekers inhet oog worden gehouden dat het in dit kader geen zuiver economische kos-ten-batenanalyse betreft, maar ook een rechtstatelijke.De leidende vraag in dit onderzoek is of de staat van de zedentitel in termenvan samenhang, complexiteit en normstelling, aanleiding geeft tot de conclu-sie dat de zedentitel grondig moet worden herzien. Deze algemene vraag is
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uitgesplitst in de volgende vier onderzoeksvragen, waarbij tussen haakjes isweergegeven in welk hoofdstuk de onderzoeksvraag wordt beantwoord:
Onderzoeksvraag 1Welke bijzonderheden kunnen worden opgemerkt over de zedendelicten met betrek-king tot samenhang, complexiteit en normstelling? (hoofdstuk 2);
Onderzoeksvraag 2Welke herzieningssuggesties met betrekking tot samenhang, complexiteit en normstel-ling blijken uit interviews met juristen? (hoofdstuk 3);
Onderzoeksvraag 3Welke herzieningssuggesties met betrekking tot samenhang, complexiteit en normstel-ling blijken uit de literatuur vanaf 1999? (hoofdstuk 3);
Onderzoeksvraag 4Geeft de beantwoording van de eerdere vragen aanleiding tot de conclu-sie dat de ze-dentitel grondig moet worden herzien? (hoofdstuk 4).Het feit dat deze studie zich richt op de vraag of de zedendelicten moetenworden herzien, kan het beeld oproepen dat zo veel mogelijk facetten van dezedenwetgeving fundamenteel zijn geanalyseerd, met oog voor de vraag of debepalingen nog bij de tijd zijn in maatschappelijke zin. Hierbij dringt zich devergelijking op met het al genoemde onderzoek van de Adviescommissie Ze-delijkheidswetgeving in de jaren ’70 van de vorige eeuw, de commissie-Melai.Haar werkzaamheden richtten zich eveneens op de noodzaak van herzieningvan Titel XIV, en strekten zich uit over een periode van tien jaren. Met betrek-king tot het voorliggende onderzoek dienden aan het onderzoekskader even-wel duidelijke grenzen gesteld te worden vanwege de beschikbare onder-zoekstijd in relatie tot de materie. Titel XIV is juridisch-technisch complex,beschermt uiteenlopende rechtsgoederen en omvat allerlei thema’s van grootmaatschappelijk belang. De beperkingen zijn zoals gezegd gevonden in hettoetsingskader, en brengen tevens mee dat niet alle bepalingen integraal aaneen juridische analyse konden worden onderworpen. Ten slotte is een beper-king van deze studie dat zij niet is ingericht om vraagstukken van sociaalwe-tenschappelijke of rechtspolitieke aard te waarderen. Het gaat in overwegen-de mate om een juridisch-systematisch onderzoek.

Hoofdstuk 2 en hoofdstuk 3De indeling van hoofdstuk 2 en hoofdstuk 3 is niet gebaseerd op de wettelijkeindeling van de zedendelicten, maar op een eigen indeling. Deze keuze vloeidevoort uit de constatering dat door deze werkwijze een betere zichtbaarheid enprioritering van delictsgroepen in het onderzoek mogelijk werd gemaakt. Debelangrijkste delictsgroepen zijn in dit verband: (i) de seksuele delicten tegenjeugdigen, (ii) de seksuele delicten tegen geestelijk of lichamelijk onmachti-gen, (iii) de seksuele delicten tegen functioneel afhankelijken, (iv) de seksueledelicten door middel van dwang, en ten slotte (v) de strafverzwaringsgronden.In hoofdstuk 2 is de zedentitel geanalyseerd met het oog op samenhang, com-plexiteit en normstelling. Daarbij is gebruik gemaakt van nationale en interna-
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tionale regelgeving, wetsgeschiedenis, jurisprudentie en literatuur. Dit hoofd-stuk bevat tevens algemene inleidingen op verschillende onderdelen van dezedendelicten. Daarom zijn niet alleen de door ons gesignaleerde bijzonder-heden besproken, maar ook de basisstructuren die in de zedentitel liggenbesloten.Bij de analyses is uitvoering ingegaan op de volgende thema’s: de inhouden plaatsing van het bestanddeel ‘ontucht’; de verschillende wijzen waaropdat bestanddeel is gekoppeld aan gedragingen van ofwel de dader ofwel hetslachtoffer; de leeftijdsgrenzen en schuldverbanden bij de seksuele delictentegen jeugdigen; de mate waarin de zedendelicten van toepassing zijn op (aldan niet digitaal) seksueel contact met jeugdigen zonder dat sprake is vanlichamelijke aanraking; de verschillende wijzen waarop het uitlokken vanontucht strafbaar is gesteld; en ten slotte de strafverzwaringsgronden.In hoofdstuk 3 is verslag gedaan van de suggesties voor herziening van dezedentitel die zijn aangedragen tijdens de voor deze studie gehouden inter-views en in de literatuur. Het gaat om de neerslag van zeventien interviewsdie voor deze studie zijn gehouden met juristen, respectievelijk om de resulta-ten van een afzonderlijk documentenonderzoek. De interviews zijn gehoudenmet juristen die ambtshalve met de zedentitel te maken hebben. Er zijn inter-views afgenomen met, kort gezegd, vijf officieren van justitie, vijf strafrecht-advocaten, vijf rechters, de Nationaal Rapporteur Mensenhandel en SeksueelGeweld tegen Kinderen en een strafrechtswetenschapper. Bij het documen-tenonderzoek is tevens gebruik gemaakt van een wetgevingsnotitie die ons isaangeboden door het college van procureurs-generaal van het openbaar mi-nisterie (opgenomen als bijlage bij deze studie). Het document is geschrevendoor drie (zeden)officieren van justitie en bevat een aantal concrete herzie-ningssuggesties voor de zedentitel, met bijbehorende motivering. Omdat dezeofficieren tevens als respondent zijn bevraagd over de zedentitel, dient delezer erop bedacht te zijn dat de wetgevingsnotitie niet zonder meer kan wor-den beschouwd als zelfstandige bron naast de interviews.De inventarisatie van interviewverslagen en literatuur heeft geresulteerdin bijna tweehonderd herzieningssuggesties. Deze zijn in hoofdstuk 3 thema-tisch ingedeeld.
Hoofdstuk 4In hoofdstuk 4 zijn de vraagstukken geëvalueerd die in ongunstige zin hetsterkste effect lijken te hebben op de samenhang, complexiteit en normstellingin de zedentitel. Vanwege de hoeveelheid van de daarbij betrokken delicten endwarsverbanden, is uitvoerig teruggegrepen op de analyses uit hoofdstuk 2.In het bijzonder is gekeken naar de wetsstructuur, het gemengde ka-rakter en opschrift van Titel XIV, het bestanddeel ‘ontucht’ en de contextwaarin dat bestanddeel functioneert, de seksuele delicten tegen jeugdigen, ende strafverzwaringsgronden.Naar aanleiding van de daaruit voortvloeiende bevindingen, is tot de conclusiegekomen dat de zedentitel inderdaad moet worden herzien.
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Daarbij kan allereerst worden gewezen op een aantal verwarrende om-standigheden die om eenvoudige correctie vragen door de wetgever. Gedoeldwordt op de volgende aanpassingen:
- het verwijderen van het bestanddeel ‘buiten echt’ uit art. 245 Sr (ontuchtig bin-nendringen bij iemand tussen de twaalf en zestien jaar) en art. 247 Sr (ontuchtigehandelingen plegen met iemand jonger dan zestien jaar)1;- het wijzigen van het bestanddeel ‘een minderjarige’ in ‘een persoon beneden deleeftijd van achttien jaar’ in art. 248 Sr (strafverzwaringsgronden), art. 249 Sr(ontucht met misbruik van gezag) en art. 250 Sr (koppelarij)2; en- het vermelden van art. 242 Sr (verkrachting) en art. 244 Sr (seksueel binnen-dringen bij iemand jonger dan twaalf jaar) in art. 248 lid 7 Sr.3De overige vraagstukken worden door de onderzoekers van dien aard geachtdat een integrale herziening van de zedentitel door de wetgever in overwe-ging genomen zou moeten worden. In termen van het geformuleerde toet-singskader, is ‘in hoge mate sprake van onduidelijke samenhang, complexeregelingen en vage normstellingen’, aldus de onderzoekers. Dit wordt gegrondop de diverse bevindingen in hoofdstuk 4, bij de evaluatie van de afzonderlijkevraagstukken met betrekking tot samenhang, complexiteit en normstelling.Samengevat gaat het om de volgende vastgestelde omstandigheden:
- de zeer ontoegankelijke structuur van de zedentitel4;- de onduidelijke strekking van het bestanddeel ‘ontucht’ in relatie tot de leeftijds-grenzen in de zedentitel5;- de inconsistente wijze waarop het bestanddeel ‘ontucht’ in een bepaling wel ofniet is opgenomen6;- het complexe en tot uiteenlopende interpretaties leidende onderscheid tussenhet ‘plegen’ door de dader en het ‘plegen’ of ‘dulden’ door het slachtoffer7;- de complexiteit en zeer uiteenlopende interpretaties van de voorzetsels (plegen)

‘met’ en (dulden) ‘van’8;- het complexe stelsel van wel en niet geobjectiveerde leeftijden9;- de inconsistente verhouding tussen en uiteenlopende interpretaties van art. 247Sr (ontuchtige handelingen plegen met iemand jonger dan zestien jaar), art. 248aSr (uitlokken van ontucht) en art. 248d Sr (iemand jonger dan zestien jaar ertoebewegen getuige te zijn van ontuchtige handelingen)10;
1 Zie paragraaf 4.5.2.2.2 Zie paragraaf 4.5.2.3. Hierbij zou in beginsel ook art. 240a Sr kunnen worden genoemd,maar de structuur van dit artikel maakt dat het bestanddeel ‘minderjarige’ daar beter kanworden vervangen door ‘een persoon’ (thans luidt het betreffende deel van art. 240a Sr: eenminderjarige van wie hij weet of redelijkerwijs moet vermoeden, dat deze jonger is dan zes-tien jaar).3 Zie paragraaf 4.6.3.5.4 Zie paragraaf 4.2.5 Zie paragraaf 4.4.2 en 4.5.3.6 Zie paragraaf 4.4.3.7 Zie paragraaf 4.4.4.8 Zie paragraaf 4.4.4 en 4.5.5.9 Zie paragraaf 4.5.4.10 Zie paragraaf 4.5.5.2.
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- de inconsistente verhouding tussen art. 248d Sr (iemand jonger dan zestien jaarertoe bewegen getuige te zijn van ontuchtige handelingen), art. 240a Sr (het ver-tonen van schadelijke afbeeldingen aan iemand jonger dan zestien jaar) en art.239 Sr (schennis van de eerbaarheid), en de uiteenlopende interpretaties van detwee laatstgenoemde artikelen11;- de complexe strekking van art. 248c Sr (aanwezig zijn bij een seksshow waarbijeen jeugdige is betrokken) en art. 240b Sr (kinderpornografie) afzonderlijk en inrelatie tot elkaar12;- het bestaan van zeven vormen van uitlokken van ontucht met een derde13;- de onduidelijke functie van art. 248a Sr (uitlokken van ontucht) voor de be-scherming van personen jonger dan zestien jaar14;- de onduidelijke functie van art. 249 lid 1 Sr (ontucht met misbruik van gezag)voor de bescherming van personen jonger dan zestien jaar 15; en- de uiteenlopende onduidelijkheden over de inhoud van de strafverzwarings-gronden (art. 248 Sr) en over hun relatie met andere bepalingen.16De onderzoekers beseffen dat een studie die gedetailleerd ingaat op de be-standdelen en verhoudingen in welk deel van het strafrecht ook, de aanzien-lijke kans oproept dat een lange reeks bijzonderheden wordt gesignaleerd. Deconclusie dat in ‘hoge mate’ sprake is van knelpunten, wordt dan ook nietgebaseerd op het aantal aantroffen vraagstukken, maar op de ingeschatteintensiteit daarvan. In het bijzonder hebben de vraagstukken in de ogen vande onderzoekers een sterke uitwerking op de grootste delictscategorie in dezedentitel: de seksuele delicten tegen jeugdigen. Alle hierboven opgesomdevraagstukken houden met deze delictscategorie verband.Dat jeugdigen in Nederland evident te weinig bescherming genieten, isuit het onderzoek niet gebleken. Voor zover kon worden nagegaan is de be-treffende algemene dekking van het strafrecht in Nederland in grote lijnengelijk aan de ons omringende landen. De geconstateerde kwetsbaarhedenliggen volgens de onderzoekers vooral hierin, dat de seksuele delicten tegenjeugdigen niet meer goed van elkaar kunnen worden onderscheiden. Het ma-terieelrechtelijke verschil tussen delicten met een zeer hoog strafmaximum endelicten met een laag strafmaximum is in veel gevallen niet meer te ontwaren,waardoor ook de kwalificaties en bestanddelen steeds minder indicatievewaarde hebben. Illustratief achten de onderzoekers in dit verband de recent inwerking getreden ‘Richtlijn voor strafvordering seksueel misbruik minderja-rigen’ van het openbaar ministerie, waarin wordt overwogen dat de strafma-xima bij de zedendelicten te weinig houvast geven om als richtsnoer te ge-bruiken bij de vervolgingskeuze en strafeis.Tegelijkertijd blijkt uit de gepubliceerde feitenrechtspraak dat over deuitleg van de bestanddelen in de delicten met betrekking tot jeugdigen, regel-
11 Zie paragraaf 4.5.5.3.12 Zie paragraaf 4.5.5.4.13 Zie paragraaf 4.5.6.14 Zie paragraaf 4.5.7.15 Zie paragraaf 4.5.8.16 Zie paragraaf 4.6.
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matig zeer verschillend wordt gedacht, en dat de gehanteerde interpretatie inveel gevallen ook het verschil heeft bepaald tussen vrijspraak en veroordeling.Enerzijds kan dus worden gesproken van een afvlakking, anderzijds van eenongelijke behandeling van vergelijkbare gevallen.Deze omstandigheden doen zich vooral voor bij de vervolging van hande-lingen zonder lichamelijk contact, in het bijzonder de vervolging van ‘digitaleontucht' (seksuele handelingen in een digitale context). De onduidelijke afba-kening van de betreffende bepalingen onderling en de uiteenlopende interpre-taties van deze bepalingen, wekken sterk de indruk dat de zedentitel niet vol-doende is uitgerust om daarin de verschillende vormen van hands-off mis-bruik en de toenemende digitalisering een duidelijke plaats te geven.De geconstateerde knelpunten hebben volgens de onderzoekers dus nietprimair te maken met de materieelrechtelijke bescherming van het slachtof-fer, maar met de positie van de burger als verdachte of potentiële verdachte,en met de positie van de mensen die ambtshalve met de zedentitel te makenhebben. Uit deze studie kan blijken dat het voor officieren van justitie, advoca-ten, rechters en politici steeds lastiger wordt de zedenwetgeving te beoorde-len. In dat verband hebben de vraagstukken uiteindelijk ook hun uitwerkingop slachtoffers, wanneer bij hen de wens bestaat zich te beklagen over eenvervolgingsbeslissing of zich tijdens het strafproces uit te laten over het be-wijs, de kwalificatie en een passende strafmaat.17In hoofdstuk 2 (het eigen onderzoek) en hoofdstuk 3 (herzieningssuggestiesin interviews en literatuur) zijn ook bijzonderheden naar voren gekomen dieniet in hoofdstuk 4 nader zijn geanalyseerd. Dat vindt zijn oorzaak voorname-lijk hierin, dat een evaluatie van die bijzonderheden in overwegende matedient plaats te vinden op grond van rechtspolitieke opvattingen. Hierbij valtonder meer te wijzen op de volgende vraagstukken:
- dient seksueel getinte communicatie met kinderen, als zodanig strafbaar te wordengesteld?18;- dient het heimelijk filmen met een seksuele strekking als zedendelict strafbaar teworden gesteld?19;- dient seksueel misbruik van overledenen, als zodanig strafbaar te worden ge-steld?20;- dienen art. 242, 243, 244 en 245 Sr (bepalingen waarin het bestanddeel ‘seksueelbinnendringen’ is opgenomen) ook van toepassing te zijn op het seksueel binnen-

17 Zie in verband met dit laatste het aanhangige wetsvoorstel inzake de aanvulling van hetspreekrecht van slachtoffers en nabestaanden in het strafproces (wetgevingsdossier 34082). Voor dat voorstel lijkt op het moment van schrijven een groot politiek draagvlak tebestaan.18 Zie paragraaf 2.4.4.6 en 2.4.4.11 voor het strafrechtelijk kader (in het bijzonder p. 140 e.v.en p. 180 e.v.) en paragraaf 3.8.2 voor de opvattingen van de voor deze studie geïnterview-de juristen.19 Zie paragraaf 2.9.2 en de herzieningssuggesties genoemd in paragraaf 3.8.1.20 Zie paragraaf 2.9.3.
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dringen bij de verdachte en op het seksueel binnendringen door het slachtoffer bijzichzelf? ;21- dient de strafbaarstelling van verkrachting (art. 242 Sr) en aanranding (art. 246 Sr)te worden verruimd?22- dient in art. 243 en 247 Sr de formulering van de geestelijke onmacht van hetslachtoffer te worden aangepast?23Het voorstel om een integrale herziening in overweging te nemen, gaat ge-paard met de wetenschap dat de zedentitel nooit helemaal kan worden ont-daan van lastige bestanddelen en verbanden. Bij de onderzoekers bestaat welde overtuiging dat de zedentitel aanzienlijk helderder en meer gestructureerdkan worden vormgegeven dan nu het geval is. De wijze waarop dit zijn beslagzou kunnen krijgen – er zijn zeer veel varianten denkbaar – valt evenwel bui-ten het bestek van dit onderzoek.Ten slotte wordt opgemerkt dat met het voorstel om een integrale her-ziening in overweging te nemen, niet tevens wordt geïmpliceerd dat de vraag-stukken in de ogen van de onderzoekers zonder meer nopen tot wijziging vanelke bepaling afzonderlijk. Denkbaar is ook dat bepaalde besproken delicts-omschrijvingen in hun huidige vorm blijven bestaan, maar door de wetgeveropnieuw worden geaccepteerd, gerangschikt en toegelicht met het oog op degerezen vraagpunten. In zoverre zou kunnen worden gesproken van gedeelte-lijke herziening en volledige herijking.

21 Zie paragraaf 2.3.5.2 en 2.7.2, en voorts de herzieningssuggesties #27 en #169 in hoofdstuk3.22 Zie paragraaf 2.7.3 en 2.7.4, en voorts de herzieningssuggesties genoemd in paragraaf 3.5.23 Zie de herzieningssuggesties genoemd in paragraaf 3.3.
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Hoofdstuk 1
Inleiding
K. Lindenberg

1.1 Aanleiding tot het onderzoekDit onderzoek gaat in de kern over de vraag of de misdrijven tegen de zeden(Titel XIV, Boek II van het Wetboek van Strafrecht) moeten worden herzien.Deze vraag is op zichzelf niet nieuw. Sinds de introductie van de zedentitel in1886 zijn geregeld wijzigingen voorgesteld en ook doorgevoerd. De zedentitelis dus al vaak aan verandering onderhevig geweest. Op het oude fundamentuit 1886 is veel bijgebouwd, daarvan zijn later weer delen afgebroken of ver-plaatst, en de afgelopen decennia is er in hoog tempo weer van alles bijge-bouwd. Juist daardoor dringt zich de vraag over herziening opnieuw op, maardan in meer systematisch opzicht. Dit kan als volgt worden toegelicht.Dat het oude fundament zelf stevig genoeg is, is niet boven alle twijfel verhe-ven. In de jaren ’70 van de vorige eeuw bereidde de Adviescommissie Ze-delijkheidswetgeving (de commissie-Melai) wijzigingen in de zedentitel voor.Toen in 1980 haar eindrapport verscheen, bleek zij voorstander van een vol-ledige herziening.1 Door politieke ontwikkelingen kwam het echter niet zover.2 De regering stelde in de jaren ’80 weliswaar belangrijke, maar ook be-trekkelijk weinig wijzigingen voor. Dat leidde bij sommigen partijen tot hetbezigen van de kwalificatie ‘noodwetje’.3 Ondanks het nieuwe voorstel werdtijdens de behandeling van verschillende zijden erop aangedrongen een inte-grale herziening opnieuw in overweging te nemen.4 De minister wees er in-tussen op dat haast was geboden, omdat de toen nog geldende straffeloosheidvan verkrachting binnen het huwelijk zo snel mogelijk moest worden beëin-digd.5 ‘Overigens belemmert de totstandkoming van een wet als deze een vol-gend kabinet op geen enkele wijze in de mogelijkheden om alsnog een meer-omvattende herziening van de zedelijkheidswetgeving te bevorderen’, aldusde minister.6 Nadien werden op aandringen van het parlement nog enkelebelangrijke wijzigingen in het voorstel aangebracht, maar die raakten niet het
1 Adviescommissie Zedelijkheidswetgeving (Commissie-Melai) 1980.2 Zie hierover Kamerstukken II 1988/89, 20 930, nr. 3, p. 1 en voorts Kool 1999, p. 88-121,Lindenberg 2007, p. 204-207; Soetenhorst-de Savornin Lohman & Jansz 1986 en Zeegers1999.3 Kamerstukken II 1988/89, 20 930, nr. 4, p. 2.4 Kamerstukken II 1988/89, 20 930, nr. 4.5 Kamerstukken II 1988/89, 20 930, nr. 5, p. 2-3. Het ging om het bestanddeel ‘buiten echt’ inart. 242 Sr (verkrachting). Zie hierover nader de paragrafen 2.3.2.2 en 4.5.2.6 Kamerstukken II 1988/89, 20 930, nr. 5, p. 2.
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formaat van de wetgevingsoperatie; bezien vanuit de zedentitel als geheelbleef het bij een beperkte aanpassing. Deze trad in 1991 in werking.7Ook het volgende kabinet beraadde zich niet op volledige herziening vande zedentitel. Wel werden in 1993, 1994, 1996, 2000 en 2002 opnieuw wijzi-gingen gerealiseerd, mede op basis van internationale afspraken. Van dezewijzigingen kunnen die in 2002 het meest ingrijpend worden genoemd.8 Bijdeze herziening werd onder meer het klachtvereiste afgeschaft dat aan veeldelictsomschrijvingen was verbonden (daarbij was het vervolgingsrecht af-hankelijk van het bestaan van een verzoek tot vervolging van het slachtoffer).Het klachtvereiste werd vervangen door het zogenoemde hoorrecht, een in-spanningsverplichting van het openbaar ministerie om degene tegen wie hetzedendelict was gepleegd te horen over de wenselijkheid van vervolging.9Hoewel in het conceptwetsvoorstel dat leidde tot de partiële herziening in2002 geen aandacht werd besteed aan de vraag in hoeverre aanleiding be-stond de zedentitel als geheel te hervormen, maande het geconsulteerde ClaraWichmann Instituut de regering die vraag onder ogen te zien:‘Seksueel misbruik van kinderen en andere vormen van seksueel geweld staansterk in de belangstelling van de politiek. Na de herziening van de zedenwetgevingin 1991 zijn op dit gebied een aantal wijzigingen doorgevoerd op het gebied vande mensenhandel, kinderpornografie en prostitutie. Nu ligt er weer een wetswij-ziging voor ons. De zedenwetgeving is sterk in beweging. Opgepast moet wordendat in de waan van de dag het ene wetsvoorstel het andere wetsvoorstel opvolgt,zonder dat een brede discussie is gevoerd.(...)Wij zijn enigszins huiverig voor sterk verfijnde wetgeving, omdat dit allerlei be-wijstechnische problemen met zich meebrengt en het steeds moeilijker wordt deafbakening tussen de verschillende wetsartikelen te doorgronden.(...)Het Clara Wichmann Instituut constateert dat dit conceptvoorstel tot partiële wij-ziging zedelijkheidswetgeving verder gaat dan de aangekondigde vervanging vanhet klachtvereiste door een hoorrecht. Juist daarom lijkt het ons goed dat de gehe-le zedenwetgeving nog een keer goed wordt doorgrond, om te voorkomen dat eenhapsnap-beleid tot weer nieuwe problemen leidt.(...)Mocht toch overgegaan worden tot uitbreiding, dan is een meer diepgaande dis-cussie over de zedenwetgeving gewenst om tot een vereenvoudiging van de ze-denwetgeving te komen.’10Veel politieke partijen vroegen de minister nader in te gaan op het commen-taar van het Clara Wichmann Instituut.11 De minister reageerde als volgt:‘Het is goed dat de wetgever zich bij het doen van voorstellen voor een partiëlewetswijziging de vraag stelt of daarmee kan worden volstaan dan wel het beter is
7 Stb. 1991, 519.8 Zie over de inhoud van deze wijzigingen: Kamerstukken II 2000/01, 27 745, nr. 3, p. 1-2.Een overzichtelijke opsomming van alle wijzigingen in de zedentitel sinds 1945 wordt ge-boden inWiarda 2012, p. 25 e.v.9 Zie art. 167a Sv.10 Clara Wichmann Instituut, ‘Commentaar op het conceptwetsvoorstel Partiële wijzigingzedelijkheidswetgeving’, Nemesis 2000, afl. 6, p. 14-16.11 Kamerstukken II 2000/01, 27 745, nr. 5 (PvdA, VVD, D66 en GroenLinks).
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over te gaan tot een algehele herziening. Een algehele wijziging komt in beeld,wanneer een regeling als gevolg van een reeks van partiële wijzigingen haar on-derlinge samenhang, coherentie en consistentie verliest en daardoor voor depraktijk moeilijk hanteerbaar wordt. Een algehele herziening kan ook nodig zijnwanneer de regeling als geheel verouderd raakt dan wel een wijziging daarin nietmeer goed kan worden ingepast. Terughoudendheid is gepast met betrekking tothet in gang zetten van projecten, gericht op een integrale herziening van een wet-telijke regeling. De totstandkoming ervan neemt immers veel tijd in beslag envergt een grote investering in wetgevingscapaciteit. Het duurt voorts geruime tijdvoordat een dergelijke wijziging zich in de praktijk heeft gezet en de nieuwe re-gels zijn uitgekristalliseerd. De vruchten van een algehele revisie zullen nietsteeds op korte termijn kunnen worden geplukt.Ik ben van oordeel dat onze zedelijkheidswetgeving voldoende samenhangvertoont, in de praktijk hanteerbaar is, niet verouderd is en wijzigingen als de on-derhavige daarin goed kunnen worden ingepast. De voorgestelde wijzigingen zijngeboden en dienen, mede vanwege de wenselijkheid van inwerkingtreding voorNederland binnen afzienbare tijd van het ILO-verdrag betreffende het verbod ende onmiddellijke actie voor de uitbanning van de ergste vormen van kinderarbeid(Trb. 2000, nr. 52), op korte termijn in werking te treden. Daarom is een algeheleherziening naar mijn mening nu niet aan de orde.Ik meen dat aan een volgend kabinet kan worden overgelaten om te bezien ofeen algehele herziening van onze zedelijkheidswetgeving in gang moet wordengezet. Als daartoe zou worden besloten, zal stellig worden bekeken of de huidigesystematiek dient te worden gewijzigd, het bestaande begrippenapparaat dient teworden geactualiseerd en de regeling kan worden vereenvoudigd.’12Deze reactie van de minister bevat verschillende interessante punten.Ten eerste is hier in zekere zin sprake van een herhaling van zetten. Vooreen deel is de reactie immers op dezelfde leest geschoeid als de reactie van deregering in de jaren ’80: volledige herziening kan niet aan de orde zijn omdathaast is geboden, terwijl aan een volgend kabinet wordt overgelaten om tebezien of algehele herziening in gang moet worden gezet.Ten tweede is in de reactie een kader geschetst waarbinnen het herzie-ningsvraagstuk kan worden geëvalueerd. Volledige herziening komt volgensde minister in beeld wanneer de betreffende regeling als gevolg van een reekswijzigingen onvoldoende samenhang vertoont en daardoor voor de praktijkmoeilijk hanteerbaar wordt. Volledige herziening kan voorts nodig zijn ‘wan-neer de regeling als geheel verouderd raakt dan wel een wijziging daarin nietmeer goed kan worden ingepast’. In de ogen van de minister moet daar echtertegenover worden gesteld dat met een algehele herziening terughoudendmoet worden omgegaan. De totstandkoming neemt veel tijd en wetgevingsca-paciteit in beslag, terwijl het na totstandkoming lang kan duren voordat denieuwe regeling zich in de praktijk heeft gezet. De minister noemt nog enkelezaken die bij een volledige herziening van de zedendelicten stellig zoudenworden bekeken: de systematiek, het begrippenapparaat en de complexiteit.Ten derde is tegen de achtergrond van dit beoordelingskader ook opmeer inhoudelijke gronden verdedigd dat niet naar volledige herzieningwordt gestreefd. De zedelijkheidswetgeving zou daarvoor te weinig van degenoemde kwetsbaarheden vertonen.
12 Kamerstukken II 2001/02, 27 745, nr. 6, p. 2.
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