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Voorwoord

Ruim een half jaar geleden heb ik, samen met drie medestudenten, een afstudeertraject ingezet gericht op agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak. Het eerste doel was om een geschikte stageplaats te vinden. Met hulp van onze scriptiebegeleider Menno van Duin zijn we alle vier bij een organisatie terechtgekomen die betrokken is bij de ontwikkeling of uitvoering van beleid ten aanzien van agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak. Ik was blij dat ik bij de RET aan de slag kon. Zelf maak ik namelijk veelvuldig gebruik van het openbaar vervoer en ik was wel benieuwd naar de organisatie die schuilgaat achter al die metro’s, trams en bussen. Bovendien woon ik vlakbij het kantoor.

De eerste weken van mijn stage ben ik vooral veel op pad geweest met mijn stagebegeleider Eiso Broersma. Die periode ben ik bij een groot aantal overleggen aanwezig geweest. Behalve dat het voor mij erg leerzaam was om in de praktijk te zien hoe lokaal veiligheidsbeleid georganiseerd wordt, waren bepaalde ‘uitstapjes’ ook erg leuk. Zo vond ik het heel mooi om een rondleiding te krijgen door het stadhuis en daarna een actualiteitraad met de burgemeester te mogen bijwonen. 
Deze periode was agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak prominent aanwezig in de landelijke en regionale media. Het werd zelfs een beetje een hype, elke dag kwam er wel een incident in het nieuws of werd er een onderzoek over agressie en geweld gepresenteerd. Dit maakte mijn stagetraject en onderzoek extra boeiend.

Mijn opdracht van de RET bestond onder andere uit het enquêteren van bestuurders en conducteurs en het interviewen van sleutelfiguren ten behoeve van de evaluatie van het OV-verbod. Ik wil Eiso heel erg bedanken voor de begeleiding die hij mij bij dat proces heeft gegeven. Ook Joris van Veeren (statistische informatie) en Ad de Bruijn (supersnelrecht) wil ik hier bedanken voor hun hulp. 

Het schrijven van de scriptie kwam pas na mijn stageperiode echt op gang. Gelukkig had ik veel van mijn data al verzameld tijdens mijn stage. Wat betreft deze scriptie ben ik veel dank verschuldigd aan mijn scriptiebegeleider Menno van Duin. Hij had altijd tijd om een afspraak te maken en ik heb veel profijt gehad van zijn aanwijzingen. Bedankt hiervoor!

Rotterdam, juli 2009
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Samenvatting

Probleemstelling
Tijdens mijn stage bij de stafdirectie veiligheid van de RET ben ik in aanraking gekomen met twee niet-conventionele beleidsinstrumenten: het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht op geweld tegen de (metrotourniquets van de) RET. Het OV-verbod geldt tijdens het schrijven van de scriptie alleen op tramlijn 2, op 1 september 2009 zal er ook een OV-verbod worden ingevoerd op het zuidelijke traject van tramlijn 23. Een OV-verbod verbiedt, afhankelijk van de gedraging, het gebruik van lijn 2 voor een aantal weken. Supersnelrecht is een strafrechtelijke procedure waarbij de verdachte zich binnen 3 dagen en 15 uur voor een rechter moet verantwoorden. Supersnelrecht is gericht op veelplegers en geweldsincidenten tegen mensen met een publieke taak.

In deze scriptie wordt onderzoek gedaan naar de (on)mogelijkheden die het OV-verbod en supersnelrecht bieden om effectief beleid te voeren (gericht op verbetering van de (sociale) veiligheid in het openbaar vervoer van de regio Rotterdam). Op basis van dit onderzoek worden aanbevelingen gedaan om de effectiviteit van het OV-verbod en supersnelrecht te verbeteren. De centrale vraag is als volgt geformuleerd:

“Hoe kunnen de (on)mogelijkheden die het OV-verbod en supersnelrecht bieden, benut worden om de (sociale) veiligheid in het openbaar vervoer in de regio Rotterdam te verbeteren?”

Theorie

Het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht op geweld tegen de RET zijn gericht op een complexe, dynamische omgeving. Er is een groot aantal (f)actoren die invloed uitoefenen op de veiligheidssituatie in het openbaar vervoer (zoals de gemeente, de politie, het OM, scholen, weersomstandigheden en seizoensinvloeden). Om in deze complexe werkelijkheid een helder beeld te kunnen vormen, is gekozen voor een complexiteitstheoretische benadering. Deze benadering omvat een aantal theoretische concepten die de onderzochte processen en structuren kunnen duiden. Zo vindt beleidsverandering plaats binnen het onderbroken-evenwicht perspectief van Baumgartner & Jones en spelen pleitcoalities (Sabatier) hierbij een belangrijke rol.

Verder wordt de positieve en negatieve benadering van symboolbeleid beschreven en wordt de koppeling gemaakt tussen symboliek en effectiviteit. Ook wordt stilgestaan bij de rol de burger als onderdaan en als klant aanneemt ten opzichte van de overheid.

Methodiek
Om inzicht te verkrijgen in de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht is er op basis van verschillende onderzoeksinstrumenten onderzoek verricht. Essentieel daarbij waren de semi-gestructureerde interviews die zijn afgenomen van beleidsbepalende actoren rondom het OV-verbod en supersnelrecht. Wat betreft het onderzoek naar het OV-verbod is er ook een kwantitatieve onderzoeksmethode toegepast. Op basis van een gestructureerd interview (enquête) is onderzoek gedaan naar de mening van de uitvoerders van het OV-verbod (conducteurs, trambestuurders en controleurs) over het OV-verbod en zaken die hiermee samenhangen. Verder zijn de interne dossiers over het OV-verbod en supersnelrecht erg belangrijk geweest bij de reconstructie van het beleidsproces. Behalve deze vorm van inhoudsanalyse, zijn er ook regelmatig secundaire analyses toegepast (op basis van Arret) om inzicht te krijgen in de werkelijkheid waarin het OV-verbod en supersnelrecht zich bevinden en de invloed die zij daarop uitoefenen. 
Analyse 
Het overgrote deel van de conducteurs, bestuurders en controleurs is positief over het OV-verbod en het effect van dit verbod op de veiligheidssituatie in lijn 2. Alle betrokkenen zijn ervan overtuigd dat de veiligheidssituatie het afgelopen jaar (na invoering van het OV-verbod) significant verbetert is. Op basis van de vergelijking van de geregistreerde incidenten voor- en na de invoering van het OV-verbod blijkt echter, dat het objectieve veiligheidsniveau (na een goede start) inmiddels weer gezakt is naar het oude, kritieke niveau. Toch wordt er besloten om het OV-verbod op lijn 2 te verlengen en ook op het zuidelijke traject van lijn 23 een OV-verbod in te voeren. Dat heeft onder meer te maken met het de symbolische werking die uitgaat van het OV-verbod, politieke druk en padafhankelijke factoren (dreigend gezichtsverlies, gemak van het bewandelen van een bekend pad).

Verder blijkt dat de procedures rondom het opleggen van een OV-verbod omslachtig zijn en de procedures rondom het handhaven van een OV-verbod praktisch onuitvoerbaar zijn. 

Het wordt duidelijk dat toepassing van supersnelrecht in de complexe omgeving waarin geopereerd wordt erg lastig is. Een supersnelrechtzaak moet namelijk zowel eenvoudig (qua bewijslast en schade) als buitenproportioneel (qua geweld) zijn of er moet sprake zijn van recidive. Voorts wordt de symbolische potentie van supersnelrecht in de huidige situatie niet voldoende gebruikt.

Aanbevelingen 
Het OV-verbod geleidelijk (één tramlijn per twee maanden) uitbreiden totdat het op alle tramlijnen van toepassing is. Hierdoor wordt de mate van straf voor de plegers van geweld vergroot, waardoor het OV-verbod proportioneler wordt. Om een effectieve uitbreiding van het OV-verbod mogelijk te maken is het van belang dat er verschillende procedurele veranderingen worden doorgevoerd (bijvoorbeeld het opnemen van een fysieke weerbaarheidtraining in de opleiding tot conducteur). Erg belangrijk is de wetswijziging die momenteel onder behandeling is van de Raad van State. Op basis van deze wetswijziging wordt een uitvoerbare handhaving namelijk mogelijk gemaakt. Dit zorgt voor een verbeterde preventieve werking, waardoor de effectiviteit van het beleid toeneemt.

Ook beveel ik aan om de toepassing van supersnelrecht uit te breiden. Nu is deze procedure nog grotendeels gericht op geweld rond de metropoortjes. Het blijkt dat de veiligheidssituatie rond de poortjes sterk verbeterd is en dat supersnelrecht in de praktijk lastig toe te passen is. Daarom moeten zaken die in aanmerking komen voor supersnelrecht in het hele bereik van de RET opgespoord worden en afgehandeld via supersnelrecht. Hier gaat namelijk een symbolische, preventieve werking vanuit. Communicatie is hierbij essentieel. Ten eerste moet de betrokkenen (politie, OM, sectiechefs) gewezen worden op de mogelijkheid van het toepassen van supersnelrecht en ten tweede moet via de media de symbolische werking benut worden. Uiteindelijk komt er een co-evolutionair groeiproces tot stand tussen de media-aandacht voor supersnelrecht en de praktische toepassing van supersnelrecht. Groei bij de één leidt namelijk tot groei bij de ander en vice versa.

Deel I
Wat is de beleidscontext van zowel het OV-verbod als supersnelrecht?

In het eerste deel van deze scriptie wordt de centrale vraagstelling gepresenteerd en wordt de beleidsachtergrond hiervan beschreven. De beleidscontext van zowel het OV-verbod als van supersnelrecht wordt beschreven in termen van landelijk beleid tegen geweld tegen mensen een publieke taak, de ontwikkeling van het Rotterdamse veiligheidsbeleid en de uitvoerende procedures bij het veiligheidsbeleid van de RET. 
H1
Inleiding

Komend hoofdstuk begint met een korte introductie van het veiligheidsbeleid van de RET. Deze introductie zorgt voor een beter begrip van de problematiek. Een uitgebreidere beschrijving van het veiligheidsbeleid van de RET volgt in hoofdstuk twee. In paragraaf 1.2 worden de niet-conventionele maatregelen die moeten zorgen voor het verminderen van de problematiek kort beschreven;  het OV-verbod en supersnelrecht. Deze beleidsinstrumenten vormen de basis van de probleemstelling die in deze paragraaf naar voren komt. In paragraaf 1.3 wordt bondig de opbouw van deze scriptie toegelicht. 
1.1 
Probleemanalyse

1.1.1
Veiligheidsbeleid van de RET

Rotterdam is een stad waarin het thema ‘veiligheid’ een centrale rol speelt. Na de enorme verkiezingsoverwinning van Leefbaar Rotterdam in 2002 werd het verbeteren van de veiligheidssituatie topprioriteit voor het gemeentebestuur. Er wordt fors geïnvesteerd in allerlei projecten om de veiligheid in de stad te bevorderen. Hierbij moet bijvoorbeeld gedacht worden aan de inzet van stadsmariniers en interventieteams (Tops, 2007: pp. 315-329). In hoofdstuk twee zal hier uitgebreid op teruggekomen worden. 

Ongeveer parallel aan deze ontwikkeling komt het veiligheidsbeleid van het openbaar vervoersbedrijf van de regio Rotterdam (Rotterdamse Elektrische Tram: RET) van de grond.

● Zo wordt er in 2001 het Regionaal Handhavingsarrangement openbaar vervoer afgesloten. In dat Handhavingsarrangement leggen de RET, de politie en het Openbaar Ministerie structurele afspraken vast over ondersteuning, samenwerking en vervolging van daders van geweld, agressie en vernielingen in het Openbaar Vervoergebied van Rotterdam (RET, 2007: p. 5). 

● Een andere belangrijk element bij de ontwikkeling van het veiligheidsbeleid van de RET is de invoering van een eigen agressieregistratiesysteem (arRET). Op basis van deze gegevens kunnen probleemanalyses over de veiligheid in het openbaar vervoer gemaakt kunnen worden. Naar aanleiding van die analyses wordt het mogelijk om gericht in te zetten op de veiligheid in een bepaalde wijk, lijn of station. 

● De (her)invoering van de conducteurs (2003) op de tram heeft naast het terugdringen van het zwartrijdpercentage ook als doel om de sociale veiligheid in de tram te verbeteren. Deze conducteurs worden opgeleid om de-escalerend op te treden en worden ondersteund vanuit de afdeling veiligheid van de RET en de politie. 

● Ten slotte zet de RET binnen het gehele vervoersgebied Veiligheidsondersteuningsdiensten (VOT’s) in om ondersteuning te bieden aan conducteurs, bestuurders, toezichthouders en chauffeurs. Wanneer er sprake is van agressie of geweld is het Regionaal Handhavingsarrangement van kracht. Dit houdt in dat de politie de hoogste prioriteit (PRIO 1) geeft aan de ondersteuning van het RET-personeel. 
(dossier OV-verbod)


Samenwerking met partners
Naast deze maatregelen zoekt de RET ook nadrukkelijk de samenwerking met de ketenpartners, zoals de (deel)gemeente(n), de politie en het Openbaar Ministerie. Zo heeft de RET in samenwerking met de gemeentelijke dienst Jeugd, Onderwijs en Samenleving (JOS) en stichting de Meeuw een ‘toolkit’ ontwikkeld. Met deze toolkit (scholieren-voor-scholieren) worden scholen in staat gesteld om op een didactisch verantwoorde manier, het onderwerp sociale veiligheid in het Openbaar Vervoer aan de orde stellen. Deze lessen kunnen worden gedoceerd door de zogenaamde wuppies. Deze “wijs en uitermate prettige personen voor informatie en dergelijke” zijn werknemers van de RET (bijvoorbeeld buschauffeur of trambestuurder) die naast hun operationele activiteiten scholieren proberen bewust te maken van hun gedrag in het openbaar vervoer (interview Astrid Horde).

Verder neemt de RET deel aan alle Veilig Op School (VOS)-overleggen en is in 2001 gebiedsmanagement ingevoerd. Hierdoor wordt structureel overleg gevoerd met de deelgemeenten, scholen, politie, het Openbaar Ministerie en andere diensten over de veiligheid in een bepaald gebied en de rol van de RET hierin. Het blijkt namelijk dat de veiligheidssituatie in een bepaalde wijk in belangrijke mate overeenkomt met de veiligheidssituatie in het openbaar vervoer dat door die wijk gaat.

1.1.2 
Knelpunten

Ondanks deze inspanningen ontstonden er twee urgente veiligheidsproblemen voor de RET. Ten eerste escaleerde de veiligheidssituatie rondom tramlijn 2 en ten tweede ontstonden er grote problemen bij de metropoortjes toen de OV-chipcard daar werd ingevoerd als enig geldig vervoersbewijs. 
Tramlijn 2

Het eerste urgente veiligheidsprobleem kan deels verklaard worden door een negatief neveneffect van het inzetten van conducteurs op de trams. Deze maatregel heeft er namelijk niet alleen voor gezorgd dat het zwartrijderpercentage keldert en dat passagiers zich veiliger voelen. Door de aanwezigheid van de conducteurs ontstaan er confrontaties tussen passagiers en conducteurs die met enige regelmaat uitmonden in agressie en geweld. Met name scholieren geven veel overlast in de trams. Deze overlast loopt uiteen van kleine pesterijen en asociaal gedrag (voeten op de bank, harde muziek) tot het bedreigen, mishandelen en het bespugen van het personeel. Niet alleen het RET-personeel ondervindt hier de nadelige gevolgen van, ook het reisgenot van de andere passagiers heeft te leiden onder dit gedrag. 

Uiteraard hebben niet alle tramlijnen te maken met dezelfde problematiek. Op tramlijn 2, de enige lijn die volledig door Rotterdam-Zuid loopt, manifesteren zich de grootste problemen. Deze lijn kampt vooral met de overlast die scholieren veroorzaken. De route van lijn 2 komt namelijk langs een aantal grote scholengemeenschappen. Het dieptepunt wordt bereikt in oktober 2007 wanneer een groep van 70 tot 100 jongeren een stilstaande tram belaagt en massaal op deze tram begint in te slaan. Deze vorm van geweld, waarbij groepen passagiers sterk intimiderend gedrag vertonen, wordt ‘happy slapping’ genoemd. Dit groepsgeweld is hierna nog twee keer voorgekomen op lijn 2. Om deze problemen de kop in te drukken werden agenten en de opsporingsbeambten van de RET (COV’ers) in burger ingezet op tramlijn 2. Deze acties sorteerden effect, het werd rustiger op lijn 2. Echter, toen een groep jongeren met veel geweld een aantal ruiten uit een tram sloeg, legde het personeel van tramlijn 2 het werk neer. Ze weigerden om nog langer blootgesteld te worden aan deze vormen van geweld.

Instellen werkgroep
Het was duidelijk dat er extra maatregelen getroffen moesten worden om de specifieke en urgente problemen rondom lijn 2 aan te pakken. Deze urgentie werd niet alleen binnen de RET gevoeld, ook de gemeentepolitiek zette de lijn-2-problematiek nadrukkelijk op de agenda. Zo heeft toenmalig burgemeester Ivo Opstelten heeft zich persoonlijk met dit dossier bemoeid. Hij heeft onder meer een youtube-filmpje
 opgenomen waarin hij aangeeft dat het afgelopen moet zijn met de overlast op lijn 2. Ook de fractie van Leefbaar Rotterdam in de gemeenteraad hield de ontwikkelingen rondom de veiligheid op lijn 2 scherp in de gaten.

In die periode (maart 2008) is er een werkgroep geïnstalleerd die zich moest buigen over de aanpak van de veiligheidssituatie lijn 2. In deze werkgroep namen beleidsbepalende vertegenwoordigers van de volgende partijen zitting:

● de RET. 

● de Gemeente Rotterdam. 

● de Politie.

● het Openbaar Ministerie. 

Metropoortjes

Het tweede urgente veiligheidsprobleem heeft ook te maken met een negatief neveneffect van het eigen beleid. Sinds de invoering van de OV-chipcard als enig geldig betaalmiddel in het metrosysteem (29 januari 2009) is er een explosieve toename geweest van het incidenten rondom de metropoortjes (tourniquets). De eerste maand waren er maar liefst 10.000 geregistreerde incidenten van geweld tegen de metropoortjes. Deze werden op grote schaal ingetrapt of opengeduwd. Er werd zelfs gebruik gemaakt van hamers om het glaswerk van de tourniquets kapot te slaan en zo het betalingssysteem te omzeilen. RET’ers die deze mensen vervolgens aanspraken op hun gedrag werden meerdere malen slachtoffer van agressie en geweld. 

Instellen werkgroep
Deze situatie is voor de RET volstrekt onaanvaardbaar en evenals bij de problemen rondom tramlijn 2, werd een werkgroep ingesteld om dit urgente probleem de kop in te drukken. Ook in deze werkgroep namen beleidsbepalende vertegenwoordigers van de volgende partijen zitting: de RET, de gemeente Rotterdam, het OM en de politie. 

Gemeenschappelijk belang

Bij deze beleidsvraagstukken is de RET formeel probleemhouder. De RET is namelijk verantwoordelijk voor de veiligheid in de tram en op de metrostations. Echter, ook de gemeente Rotterdam, de politie en het OM hebben belang bij een veilig openbaar vervoer. Meer geweld betekent namelijk ontevreden burgers (gemeente) en capaciteitsverlies voor de politie (aanhouden) en het OM (voorgeleiden). Dit gemeenschappelijke belang brengt de actoren bij elkaar in dergelijke werkgroepen. Het is duidelijk dat alle betrokken actoren van elkaar afhankelijk zijn. De inzet van al deze actoren is noodzakelijk om tot een effectief veiligheidbeleid te komen, wanneer één partij verzaakt zal de kracht van het beleid sterk afnemen.

1.2
Probleemstelling

Deze paragraaf introduceert het instrument van het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht door de RET. Deze instrumenten vormen de basis voor de centrale vraagstelling.
Op basis van de adviezen van de twee werkgroepen, die zijn beschreven in de vorige paragraaf, zijn onorthodoxe instrumenten ingezet om de urgente problematiek een halt toe te roepen.

1.2.1 
OV-verbod

Om de situatie rondom tramlijn 2 te normaliseren hebben de samenwerkende partners een pakket aan maatregelen ontwikkeld met als sluitstuk het OV-verbod. Reizigers die zich misdragen op deze lijn, lopen voortaan het risico een OV-verbod opgelegd te krijgen. Een OV-verbod houdt in dat de overlastgevende reiziger geen gebruik mag maken van lijn 2 en haar haltevoorzieningen. De duur van het OV-verbod is afhankelijk van de gedraging van de reiziger. Het beledigen van personeel (waar ook spugen onder valt) levert een OV-verbod van twee weken op en het plegen van gewelddadige vernielingen tijdens de exploitatie staat voor een OV-verbod van zes weken. Wanneer is sprake is van bedreiging of geweld tegen personen wordt de maximumduur van acht weken opgelegd (dossier OV-verbod). 

Verder worden in alle trams die rijden op traject van lijn 2 camera’s geïnstalleerd, worden de conducteurs van lijn 2 speciaal geselecteerd en getraind en is er extra aandacht vanuit de politie en de opsporingsbeambten van de RET voor lijn 2 (dossier OV-verbod). Dit pakket aan maatregelen moet zorgen voor een veiligere werkplek voor de conducteurs en bestuurders van lijn 2 en voor een veiliger openbaar vervoer voor de reiziger. 

1.2.2 
Supersnelrecht

Om het geweld rond de metropoortjes tegen te gaan heeft de werkgroep geadviseerd om supersnelrecht hierop in te zetten. Dit advies werd overgenomen. Supersnelrecht is een bestaand instrument dat in Rotterdam al regelmatig wordt toegepast op veelplegers. In feite is het een normale strafrechtprocedure, alleen blijft de verdachte binnen deze procedure vast zitten gedurende de tijd tussen zijn/haar aanhouding en het proces. Deze periode mag maximaal 3 dagen en 15 uur in beslag nemen. Bovendien zit hij/zij een eventuele hechtenis direct na het vonnis uit (dossier supersnelrecht). Deze snelle manier van straffen is een voorbeeld van lik-op-stuk beleid.

Er is een aantal criteria waaraan een zaak moet voldoen om voor supersnelrecht in aanmerking te komen. Zo mag de verdachte niet jonger dan achttien jaar zijn en moet de zaak binnen de maximumtermijn juridisch rond te krijgen zijn. Binnen deze termijn moeten eventueel ook getuigen worden gehoord. Verder moet er voldoende tijd zijn voor het slachtoffer (in dit geval de RET) om zich te kunnen voegen is het proces. Het moet binnen de termijn van drie dagen en vijftien uur bekend zijn hoeveel schade (materieel in immaterieel) het slachtoffer heeft geleden (interview Willemien Blank).

1.2.3 
Centrale begrippen
In deze scriptie spelen twee begrippen een centrale rol.

Effectiviteit

Het belangrijkste thema van deze scriptie is effectiviteit. De mate van effectiviteit van het OV-verbod en supersnelrecht wordt onderzocht. Op basis van dit onderzoek worden aanbevelingen gedaan om de effectiviteit van het beleid te verbeteren. Binnen deze scriptie wordt effectiviteit beschouwd als de mate waarin de sociale veiligheid in het openbaar vervoer van de regio Rotterdam verbeterd wordt.
Sociale veiligheid

Sociale veiligheid heeft betrekking op de bescherming of het gevoel van bescherming tegen gevaar dat veroorzaakt wordt door of dreigt door menselijk handelen in de openbare ruimte (zoals in het openbaar vervoer).  Sociale veiligheid bestaat dus uit zowel objectieve sociale veiligheid (daadwerkelijke bescherming) als subjectieve sociale veiligheid (gevoel van bescherming) (www.verkeerenwaterstaat.nl).

Het verschil tussen sociale veiligheid en fysieke veiligheid is dat bij sociale veiligheid de dreiging niet van ‘buiten’ komt (bijvoorbeeld vanuit andere landen, vanuit technologie of vanuit de natuur), maar van ‘binnen’: misdrijven en overtredingen die tot conflicten leiden tussen (groepen) burgers onderling (Bruinsma et al., 2004: p. 280).

Bij onveiligheid in het openbaar vervoer gaat het om conflicten tussen burgers onderling (behalve bij terrorisme). Ook speelt bij het inzetten van het OV-verbod en supersnelrecht de subjectieve veiligheid een belangrijke rol. Het inzetten van deze niet-conventionele instrumenten moet er niet alleen toe leiden dat er minder geweldsincidenten plaatsvinden (objectieve sociale veiligheid), maar ook dat reizigers zich veiliger gaan voelen in het openbaar vervoer (subjectieve sociale veiligheid). 

Om bovenstaande redenen wordt veiligheid binnen deze scriptie gepercipieerd als sociale veiligheid.  
1.2.4
 Doelstelling

Een doelstelling van deze scriptie is om meer kennis over en inzicht in de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en de inzet van supersnelrecht in het openbaar vervoer te krijgen. Op basis van die analyse worden aanbevelingen gedaan over de manier waarop deze (on)mogelijkheden benut kunnen worden om het OV-verbod en supersnelrecht effectief uit te voeren. Op die manier kan deze scriptie een bijdrage leveren aan de besluitvorming rondom supersnelrecht en het OV-verbod in Rotterdam, maar ook een les zijn voor andere steden.

1.2.5 
Centrale vraagstelling

Op basis van bovenstaande doelstelling is de centrale vraagstelling als volgt geformuleerd:

“Hoe kunnen de (on)mogelijkheden die het OV-verbod en supersnelrecht bieden, benut worden om de sociale veiligheid in het openbaar vervoer in de regio Rotterdam te verbeteren?”

Deelvragen
Deze centrale vraagstelling wordt onderverdeeld in een aantal deelvragen:

1
Wat is de beleidscontext van zowel het OV-verbod als supersnelrecht?

2
Welke theoretische perspectieven en onderzoeksmethoden kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de centrale vraagstelling?

3
Hoe worden het OV-verbod en supersnelrecht (bij geweld tegen de RET) in de huidige praktijk toegepast en ervaren door de betrokken actoren?

4
Zijn het OV-verbod en supersnelrecht symbolische en/of effectieve beleidsinstrumenten?

5
Hoe kunnen het OV-verbod en supersnelrecht effectief worden benut?

Deze vijf deelvragen staan centraal binnen de vijf delen waaruit deze scriptie opgebouwd is. 

1.2.6
Relevantie voor het openbaar bestuur

Het OV-verbod en supersnelrecht zijn vernieuwende, experimentele beleidsinstrumenten. Er is weinig bekend over de mogelijkheden en knelpunten die deze maatregelen bieden. Supersnelrecht wordt sinds een jaar weliswaar op een bredere schaal toegepast in Nederland, maar de toepassing ervan op geweld in het openbaar vervoer is nieuw. Ook het instellen van een OV-verbod is nieuw in Nederland. Voor het openbaar bestuur is het relevant om te achterhalen welke mogelijkheden en onmogelijkheden supersnelrecht en het OV-verbod bieden. Het is ook voor niet-Rotterdamse overheden, politiekorpsen, justitiële parketten en openbaar vervoersbedrijven interessant om te kijken hoe deze beleidsinstrumenten in Rotterdam functioneren. 

1.2.7 
Afbakening

Deze scriptie richt zich op de toepassing van supersnelrecht en het OV-verbod in de stadsregio Rotterdam. Het was binnen de tijd die voor deze scriptie staat onmogelijk om de omgevingsfactoren in andere steden te vergelijken met die van Rotterdam en op basis daarvan een beleidsadvies te geven aan andere steden. 

Het is belangrijk dat de aanbevelingen die in hoofdstuk acht worden gedaan in het juiste perspectief gezien worden. Gezien de complexiteit en dynamiek van de omgevingsfactoren is het namelijk erg lastig om alle effecten van een beleidsverandering in te calculeren. Deze aanbevelingen zijn dan ook meer bedoeld om een bepaalde richting te geven aan de publieke discussie, dan om een kant-en-klaar beleidsontwerp te presenteren.

Verder was er onvoldoende tijd en bevoegdheid om de financiële kant van dit beleid volledig door te rekenen. Het is daardoor niet mogelijk om alle financiële gevolgen en gemaakte proceskosten (zeker niet van alle partners) van de aanbevelingen adequaat in kaart te brengen. Hiervoor zou het bijvoorbeeld noodzakelijk zijn om het uurloon van de betrokkenen in overweging te nemen. Ook de complexiteit van het onderwerp zorgt voor een onzekere financiële onderbouwing. Een schommeling van het aantal reizigers (inkomsten) als gevolg van een beleidsmaatregel (zoals uitbreiding van het OV-verbod) is bijvoorbeeld lastig adequaat te voorspellen. Daarom wordt er gebruik gemaakt van een argumentatieve analyse. Dat houdt in dat op basis van argumenten die naar voren komen in het onderzoek, inschattingen gemaakt worden die als basis dienen voor de aanbevelingen. 

1.3  
Leeswijzer 

Deze scriptie gaat verder met een beschrijving van de ontwikkelingen met betrekking tot agressie en geweld tegen mensen in de publieke sector (hoofdstuk twee). Hierna zal het Rotterdamse veiligheidsbeleid van de afgelopen jaren besproken worden. In de loop van dit hoofdstuk zal dit verhaal zich toespitsten op het veiligheidbeleid van de RET. In dat kader zal een beschrijving worden gegeven van de praktische werkwijze van de RET op dit gebied. Het theoretisch kader (hoofdstuk drie) is bepalend voor de manier waarop in dit rapport naar het onderzoeksobject wordt gekeken. Het is als het ware de ‘bril’ aan de hand waarvan tot bepaalde bevindingen en conclusies wordt gekomen. In hoofdstuk vier wordt uiteengezet welke onderzoeksmethoden zijn gebruikt ten behoeve van deze scriptie en waarom deze zijn gebruikt. Daarna zal er een gedetailleerde beschrijving volgen van de procedures rond het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht in het openbaar vervoergebied van Rotterdam. Bovendien worden de onderzoeksresultaten besproken. Aan de hand van deze bevindingen, zal er in hoofdstuk zes worden ingegaan op de knelpunten en kansen die deze instrumenten impliceren. Op basis van deze analyse zullen vervolgens conclusies worden getrokken (hoofdstuk zeven) die leiden tot de aanbevelingen (hoofdstuk acht). Daarna volgt een reflectieverslag.

H2
Beleidsachtergrond
Dit hoofdstuk geeft een beeld van de ontwikkelingen en structuren die belangrijk zijn om de beleidscontext van het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht op zaken tegen de RET te duiden. Hierbij zal eerst kort worden ingegaan op de landelijke ontwikkelingen op het gebied van agressie en geweld tegen medewerkers met een publieke taak. Daarna zullen belangrijke ontwikkelingen rondom het veiligheidsbeleid van (de gemeente) Rotterdam worden uiteengezet. De laatste paragraaf van dit hoofdstuk geeft een schets van de werkwijze van de RET in relatie tot haar veiligheidsbeleid.
2.1
 Agressie en geweld tegen werknemers met een publieke taak

Het startpunt voor deze scriptie was om onderzoek te doen naar agressie en geweld tegen werknemers met een publieke taak. Dit wordt als volgt gedefinieerd: “Het welbewust verbaal uiten, gebruiken van fysieke kracht of macht, dan wel het dreigen daarmee, gericht tegen een werknemer, onder omstandigheden die rechtstreeks verband houden met het verrichten van de publieke taak, hetgeen resulteert of waarschijnlijk zal resulteren in een gevoel van bedreiging, materiële schade, letsel, de dood of psychische schade” (Actieprogramma BZK, 2006: p.6) Het geweld moet dus gericht zijn tegen de ambtsuitoefening en mag niet in de privésfeer liggen om tot agressie en geweld tegen werknemers met een publieke taak gerekend te worden (www.minbzk.nl). 

Waar dit onderwerp voor die tijd vooral in verband werd gebracht met de politie is deze aandacht nu verbreed (Van Duin, 2008 (1): p. 7). Toch is er nog altijd veel aandacht voor agressie en geweld bij de politie, terwijl andere beroepsgroepen zoals gevangenisbewaarders en treinconducteurs met dezelfde problemen te maken hebben en niet kunnen terugvallen op het geweldsmonopolie (Van Duin, 2008 (2): p. 79). Voor dit onderzoek is het jammer dat tramconducteurs niet worden genoemd in de rapporten van het ministerie. 

In 2007 is een 0-meting uitgevoerd en werd het oude actieprogramma omgedoopt in ‘Programma veilige publieke taak 2007-2011’. Dit programma streeft naar een vermindering van het aantal incidenten van 15 procent ten opzichte van de 0-meting. Het aantal incidenten lijkt alleen maar toe te nemen waardoor het realiseren van deze doelstelling lastig gaat worden (Van Duin, 2008 (2): pp. 77-79). Bovendien heeft het ministerie van BZK weinig echte sturingsinstrumenten ten aanzien van agressie en geweld. Ze missen de bevoegdheden om in te grijpen bij bijvoorbeeld de NS en het budget om structurele zaken door te voeren.

De laatste jaren is steeds meer aandacht gekomen voor agressie en geweld tegen werknemers met een publieke functie. Dat heeft onder andere te maken met de gebeurtenissen van nieuwjaarsnacht 2008. De publieke verontwaardiging was namelijk groot in Nederland toen er beelden opdoken van weggepeste brandweerlieden en mishandelde ambulancebroeders tijdens Oud & Nieuw 2007-2008. Dit soort gedrag moesten we als samenleving niet meer accepteren. Ook de fatale aanrijding van een parkeerwacht bij de Ikea heeft het thema agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak nadrukkelijker op de publieke agenda gezet. 

Eén van de maatregelen die zijn genomen om het geweld tegen mensen met een publieke taak te ontmoedigen, is het creëren van uniformiteit in de eisen van de verschillende parketten. Het is de norm om bij zaken geweldszaken tegen medewerkers met een publieke taak een dubbele strafeis te hanteren (Programma veilige publieke taak, 2007).

2.2 
Gemeente Rotterdam

Deze paragraaf geeft een beschrijving van de belangrijkste ontwikkelingen die de afgelopen jaren hebben plaatsgevonden rondom het Rotterdamse gemeentebestuur. Hierbij is vooral aandacht voor het veiligheidsbeleid.
2.2.1 
Organisatie
Bestuurlijke indeling

De gemeente Rotterdam heeft bijna 600.000 inwoners en is daarmee de op één na grootste gemeente van Nederland (CBS, 2008). Om de gemeente bestuurbaar te houden en het contact met de burger niet te verliezen, is de gemeente opgedeeld in elf deelgemeenten, een centrumraad en een wijkraad voor Pernis. De deelgemeenten hebben de beschikking over een eigen ambtelijk apparaat en bevoegdheden die voornamelijk liggen op het welzijnsterrein. Doordat de deelgemeenten een directer contact met de burgers hebben wordt hun rol bij de uitvoering van (veiligheids)beleid steeds belangrijker (Derksen & Schaap, 2004: pp. 222-223). 

Politieke kleur

De Partij van de Arbeid (PvdA) is van oudsher de belangrijkste partij in Rotterdam. Vanaf de Tweede Wereldoorlog tot 2002 was deze partij altijd ruimschoots de grootste fractie in de gemeenteraad en nam het zitting in elke coalitie. In dat jaar vindt er echter een politieke aardverschuiving plaats in Rotterdam. De partij van Pim Fortuyn (Leefbaar Rotterdam) behaalt een glorieuze verkiezingsoverwinning en is vanuit het niets, direct de grootste partij. De leefbaren vormen van 2002 tot 2006 een coalitie met het CDA en de VVD onder leiding van burgemeester Ivo Opstelten (VVD) (Tops, 2007: pp. 11-69). 

Bij de gemeenteraadsverkiezingen van 2006 ontstond een nek-aan-nek race tussen de PvdA (onder leiding van Peter van Heemst) en Leefbaar Rotterdam (onder leiding van Marco Pastors). Uiteindelijk behaalde de PvdA 18 zetels en Leefbaar Rotterdam 14. Door deze overwinning kon de PvdA een college vormen met het CDA, GroenLinks en de VVD. De leefbaren stonden namelijk niet open voor een samenwerking met de PvdA. Inmiddels is de VVD uit het college gestapt, waardoor het huidige college een minimale meerderheid heeft van 23 zetels (van de 45).

Op 5 januari 2009 werd de nieuwe burgemeester beëdigd, Ahmed Aboutaleb van de Partij van de Arbeid (Elsevier, 2009). Hij was de eerste burgemeester in Nederland met een Marokkaanse oorsprong.

2.2.2 
Veiligheidsbeleid

Sinds de historische gemeenteraadsverkiezingen van 2002 speelt het veiligheidsbeleid een centrale rol in Rotterdam. De verkiezingsuitslag wordt gezien als een roep om meer veiligheid. Het college van Burgemeester en Wethouders (Leefbaar Rotterdam, CDA, VVD) stelt het verbeteren van de veiligheidssituatie als topprioriteit (Opstelten: ‘Het zal een bepalend criterium worden bij al onze besluiten’) (Tops, 2007: pp. 33-53). Bovendien komt er meer nadruk op het belang en de kwaliteit van ‘uitvoering’.

Voor de aanpak van de veiligheidsproblematiek maakt het college in totaal honderd miljoen euro vrij. Met behulp van dit geld moeten meetbare, ambitieuze ‘targets’ gehaald worden. Zo wordt tot doel gesteld dat er in 2005 geen onveilige OV-lijnen meer mogen zijn in Rotterdam en dat elke wijk in Rotterdam veiliger wordt op basis van de zelf ontwikkelde Veiligheidsindex. Deze index is opgebouwd uit zowel objectieve cijfers als op het veiligheidsgevoel zoals dat door de burgers wordt ervaren (Tops, 2007: p. 328). 

Met dat budget van honderd miljoen euro worden allerlei initiatieven ontplooid om de veiligheid te verbeteren. Zo worden er interventieteams op pad gestuurd om allerlei soorten misstanden op te sporen, wordt het Toezichtmodel ontworpen om de stad ‘schoon en heel’ te houden, wordt een hotspotaanpak gerealiseerd om straten met problemen als verloedering en drugsoverlast aan te pakken en worden onveilige gebieden opgewaardeerd, oftewel: ‘opgezoomerd’ (Tops, 2007: pp. 315-347).

De gemeente wil werken vanuit een “gebiedsgerichte aanpak”. Er is dan sprake van een gezamenlijke aanpak van de veiligheidsproblemen vanuit verschillende beleidsterreinen (bijvoorbeeld zorg, onderwijs, politie). Die aanpak is dan gericht op een bepaald gebied (bijvoorbeeld een deelgemeente of wijk), waarbij het gaat om maatwerk en samenhang in de uitvoering (Tops, 2007: p. 315).

Stadsmariniers

Specifiek onderdeel van het veiligheidsbeleid van de gemeente is de inzet van de zogenaamde stadsmariniers. Dit zijn directe ambtelijke vertegenwoordigers van het college die zich ‘in de frontlinie’ (in onveilige wijken binnen de deelgemeenten of rondom een bepaald veiligheidsthema) van het veiligheidsbeleid bewegen om zo te zorgen dat problemen in de uitvoering worden verholpen. De stadsmariniers hebben een grote vrijheid wat betreft het inzetten van hun omvangrijke budget (Tops, 2007: p. 329). Hierdoor hebben ze in de praktijk veel macht.

Stuurgroep Veilig

De stuurgroep Veilig is de spil binnen de Rotterdamse veiligheidsaanpak. In deze stuurgroep worden de (feitelijke) beslissingen genomen. De burgemeester is voorzitter en verder zitten hier de wethouder van Veiligheid en Volksgezondheid in, de wethouder van Wijken en Buitenruimte, de korpschef van de politie, de hoofdofficier van justitie en de programmamanager Veilig.

De stuurgroep is namens het college belast met de uitvoering van het veiligheidsbeleid. Formeel nemen ze geen beslissingen, dat doet het college. In de praktijk is de stuurgroep echter het machtigste orgaan op het gebied van veiligheidsbeleid (Tops, 2007: p. 116).

Directieraad Veilig

In de directieraad Veilig komen de directeuren van de gemeentelijke diensten die betrokken zijn bij het veiligheidsbeleid, waaronder de RET (hoewel de RET inmiddels geen gemeentelijke dienst meer is), JOS, Stadstoezicht, Roteb en Gemeentewerken samen, aangevuld met het OM, de politie en de programmamanager Veilig. Deze directieraad is een informeel ontmoetingsplatform waarbij de directeuren van elkaar leren en elkaar helpen (Tops, 2007: pp.124-125)

Rol openbaar vervoer

Een van de belangrijke thema’s uit het Collegeprogramma is het veiliger maken van het openbaar vervoer. Het doel is een stevige vermindering van het aantal zwartrijders en een jaarlijkse daling van het aantal incidenten met tien procent en op onveilige lijnen zelfs met vijftien procent (Tops, 2007: pp. 330-331). Vooral in de tram was er een groot percentage zwartrijders, die op bepaalde lijnen opliep tot twintig procent. Verder lag het aantal geregistreerde geweldsincidenten jaarlijks boven de 3000 (arRET). 

2.3 
De RET

In deze paragraaf wordt de organisatie van de RET als geheel kort uiteengezet. Hierbij wordt met name ingegaan op het veiligheidsbeleid van deze organisatie en de praktische implicaties hiervan.
2.3.1
 Organisatie
De activiteiten van RET N.V. bestaan voornamelijk uit het verzorgen van het openbaar vervoer per tram, bus, metro en (sinds kort) ferry in de stadsregio Rotterdam. Hierbij heeft het concessies (vergunningen om OV te mogen aanbieden) afgesloten met de stadsregio Rotterdam. Ook draagt de RET zorg voor de aanleg van en het onderhoud aan de infrastructuur voor het openbaar vervoer per bus, tram en metro en het waarborgen van de sociale veiligheid in het openbaar vervoer (jaarverslag RET, 2008: pp. 10-11).

Privatisering

Vanaf 1 januari 2007 opereert de RET als een zelfstandig bedrijf. Voor die tijd was de RET een gemeentelijke dienst met een beleidsadviserende rol ten opzichte van de gemeente Rotterdam. Ook behandelde de RET vragen en moties vanuit de gemeenteraad. Vanaf 2007 is de RET als zelfstandige organisatie opdrachtnemer van de stadsregio voor de uitvoering van het openbaar vervoer. Het nieuwe bedrijf is wel voor 100% eigendom van de stadsregio Rotterdam. Deze stadsregio bestaat uit de gemeente Rotterdam en verschillende regiogemeenten. De stadsregio is opdrachtgever van de RET (en niet de gemeente Rotterdam) omdat het vervoersgebied van de RET groter is dan het grondgebied van de gemeente Rotterdam. Ook verschillende buurgemeenten (zoals Schiedam en Capelle aan den IJssel) vallen binnen het vervoersgebied van de RET. De Stadsregio is verantwoordelijk voor de beschikbaarheid van het openbaar vervoer, maar zal als enig aandeelhouder, alleen sturen op zaken als het doen van biedingen, belangrijke investeringen, deelnames in andere bedrijven en fusies (RET, 2007: p. 4). 

2.3.2 
Veiligheidsbeleid
De RET is in drie directies verdeeld: techniek, middelen en exploitatie. Voor deze scriptie is vooral de directie exploitatie relevant. Naast het bedrijfsbureau exploitatie en de afdelingen bus, tram, metro en Centrale Verkeersleiding (CVL), valt hier namelijk de afdeling Veiligheid onder (voor een organigram: zie bijlage V). De manager van de afdeling Veiligheid (Beatrix Laurens) stuurt direct een achttal sectiechefs aan. Deze sectiechefs sturen op hun beurt weer een groep Controleurs Openbaar Vervoer (COV’ers) aan. Deze controleurs zijn in dienst van de RET en specifiek opgeleid om de Wet Personenvervoer (WPV) te handhaven. De RET verzorgt de opleiding van deze controleurs zelf (interviews sectiechefs veiligheid RET).

Stafdirectie veiligheid (RET)
Los van deze hiërarchische structuur, bevindt ook de stafdirectie Veiligheid zich binnen de afdeling Veiligheid. Binnen deze stafdirectie wordt onder meer veiligheidsbeleid ontwikkeld en uitgevoerd. Hierbij spelen de twee gebiedsmanagers een belangrijke rol. Zij zijn beide verantwoordelijk voor het ‘gebiedsmanagement’ in een eigen deel van het vervoersgebied. In dat kader hebben zij veelvuldig contact met partners bij het veiligheidsbeleid, zoals de politie, deelgemeenten, het Openbaar Ministerie en verschillende gemeentelijke diensten. Bij de ontwikkeling en uitvoering van het OV-verbod en supersnelrecht spelen zij een centrale (‘kartrekkers’) rol. De technisch analist van de stafdirectie zorgt ervoor dat cijfers uit het eigen agressie-registratiesysteem (Arret) overzichtelijk gepresenteerd worden op basis waarvan het veiligheidsbeleid richting kan worden gegeven. Wat betreft het OV-verbod wordt er bijvoorbeeld tweewekelijks een rapportage gepresenteerd met betrekking tot de registreerde incidenten op lijn 2. Verder worden via de stafdirectie opgevraagde camerabeelden van de CVL (Centrale Verkeersleiding) doorgespeeld aan de betrokken (bijvoorbeeld de politie). Ook is er een medewerkster die zich primair richt op terrorismebestrijding. Met name het metrosysteem is een potentieel doelwit voor terroristen. Er komen hier grote groepen mensen bij elkaar en bij calamiteiten is het aantal vluchtwegen beperkt (geldt voornamelijk voor ondergrondse deel). Op nationaal niveau wordt samengewerkt met de landelijk coördinator terrorismebestrijding. 

Controleurs en conducteurs

Tramconducteurs en COV’ers (controleurs) zijn groepen personeel die beide gericht zijn op het verbeteren van de sociale veiligheid in het openbaar vervoer. Hun bevoegdheden zijn echter heel verschillend. In de praktijk hebben conducteurs namelijk nauwelijks bevoegdheden, terwijl controleurs dat wel hebben. Controleurs (COV’ers) zijn voormalige Buitengewone Opsporingsambtenaren (BOA) (na de privatisering van de RET zijn de controleurs geen ambtenaren meer) die een speciale, relatief langdurige opleiding gevolgd hebben van een jaar, terwijl conducteurs geen voormalige BOA’s zijn en veel minder bevoegdheden hebben. Dit wordt geïllustreerd door onderstaande procedureomschrijving. 

Stel dat een tramconducteur een passagier in zijn/haar tram heeft die niet bereid is om een kaartje te kopen, dan dient dit gemeld te worden bij de CVL. De CVL zal dan de dichtstbijzijnde mobiele eenheid COV’ers (een ‘combi’) opdracht geven om zich naar de betreffende tram te begeven en de zaak af te handelen (normaal gesproken door middel van het uitschrijven van een boete). 

Conducteurs mogen namelijk geen boetes uitschrijven en controleurs (COV’ers) wel. Conducteurs hebben in principe dezelfde rechten als burgers, ze mogen reizigers alleen aanhouden. Dat recht hebben alle burgers, het probleem hiervan is dat je dan geen geweld mag gebruiken. Hierdoor wordt dit in de praktijk erg lastig. Ook bij de Nederlandse Spoorwegen (NS) hebben niet alle conducteurs opsporingsbevoegdheid, dat hebben alleen de hoofdconducteurs. COV’ers mogen wel (uiteraard onder bepaalde voorwaarden) licht geweld gebruiken bij het aanhouden van verdachten en mogen daarbij zelfs handboeien gebruiken.

Wanneer er sprake is van een geweldssituatie in een tram worden in principe niet de COV’ers opgeroepen, maar direct de politie. De politie is namelijk (nog) beter toegerust op zulke situaties dan de COV’ers. Over deze hulp zijn duidelijke afspraken gemaakt tussen de RET en de politie. Een oproep van RET’er wordt altijd met de hoogste prioriteit (PRIO 1) behandeld. 

Conducteurs hebben twee kerntaken: het controleren van de kaartjes en het waarborgen van de sociale veiligheid in de tram. Er wordt verwacht dat ze dienstverlenend opereren, ze zijn als het ware de gastheer/gastvrouw van de tram. COV’ers hebben een veel repressievere rol. Zij voeren onverwachtse controles uit en kunnen dus opgeroepen worden om problemen in een RET-rijtuig op te lossen.  

Controleurs hebben een veel bredere opleiding gehad, waardoor ze beter toegerust zijn om de Wet Personenvervoer te handhaven. Bovendien kan het opleggen van boetes door de conducteurs ervoor zorgen dat ze nog meer worden blootgesteld aan geweld. 

Opvallend aspect aan de conducteurs is dat het formeel geen RET’ers zijn. Alle conducteurs worden door de RET ingehuurd bij beveiligingsbureau Group 4 Securicor (G4S). Voor deze constructie is gekozen vanwege een arbo-bepaling waarin bepaald wordt dat de conducteurs niet langer dan tien jaar het vak van conducteur mogen uitvoeren. Dit zou fysiek te zwaar zijn. Omdat de RET onvoldoende capaciteit heeft om alle conducteurs (ongeveer 160) na tien jaar dienst als conducteur een geschikte interne functie aan te bieden is gekozen voor deze constructie.

Deel II
Welke theoretische perspectieven en onderzoeksmethoden kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de centrale vraagstelling?

Het tweede deel heeft betrekking op de theoretische concepten en methodische instrumenten die in het onderzoek worden toegepast. Deze monden uit in een onderzoeksmodel en een analysemodel.

H3
Theoretisch kader

Nu de (beleids)context van de scriptie in de vorige hoofdstukken uitvoerig beschreven is, wordt in dit hoofdstuk ingegaan op de theoretische perspectieven. Deze perspectieven zijn bepalend voor de wijze waarop het onderzoeksobject benaderd wordt. Het vormt als het ware de bril waardoor naar het onderwerp gekeken wordt. Voor een belangrijk deel is dit een complexiteitstheoretische bril. Deze complexiteitstheoretische benadering en verschillende concepten die hieraan vasthangen zullen worden uiteengezet in paragraaf 3.1. In de volgende paragraaf (3.2) worden de verschillende benaderingen van symbolisch beleid belicht. Daarna volgt een paragraaf waarin de burger als onderdaan en als klant van de overheid wordt beschreven. Ten slotte zal de relevantie van deze theorie voor de scriptie besproken worden.
3.1
Complexiteitstheorie

De complexiteitstheorie is een modern paradigma, dat een eigen theoretisch raamwerk heeft ontwikkeld op basis waarvan inzicht verkregen kan worden in (de complexiteit van) het openbaar bestuur.  

3.1.1 
Complexiteit

In de complexiteitstheorie gaat men er van uit dat beleids- en besluitvorming plaatsvindt in uitgevoerd wordt in een grillige, onzekere en soms ook ongewenste dynamiek. Dit wordt veroorzaakt door:
● het onverwacht optreden van gebeurtenissen die veel invloed op het beleid hebben.

● het gegeven dat allerlei processen op verschillende manieren onderling verbonden zijn.

● het gelaagde karakter van beleidsnetwerken (onduidelijkheid).

● het onvermijdelijke van bepaalde ‘routes’ (padafhankelijkheid).

● het onttrekken aan controle door actoren.

● het onvermogen om adequate voorspellingen te doen (Murray, 2003: pp. 409-417) (Byrne, 2005: p. 97).

Rol van de omgeving

Complex

Complexiteitstheorieën zijn gericht op systemen die actief zijn in een complexe omgeving. De hierboven beschreven karakteristieken zorgen ervoor dat het vrijwel onmogelijk is om een adequaat begrip te vormen over deze omgeving. In de contingentiebenaderingen wordt er vanuit gegaan dat hoe complexer de omgeving is, hoe gedecentraliseerder de structuur van die organisatie zal moeten zijn (Bovens et al., 2001: pp. 188-189). 

Imperfect

Verder wordt er bij complexiteitstheorieën van uitgegaan dat de omgeving imperfect is. Op die manier wordt er een realistischer beeld gecreëerd ten aanzien van de omgevingsfactoren. Ook is men zo beter voorbereid op onvoorziene gebeurtenissen. Deze kunnen namelijk grote invloed hebben op het beleid (change events) (Murray, 2003: pp. 409-417). De moord op Theo van Gogh heeft er bijvoorbeeld toe geleid dat de Nederlandse investeringen met betrekking tot het antiterrorismebeleid flink verhoogd werden. 

3.1.2
 Systemen
Een systeem is te definiëren als het geheel van samenhangende elementen. Er zijn verschillende soorten systemen te onderscheiden. Een systeem kan bijvoorbeeld bestaan uit alle medewerkers van een bepaalde afdeling, maar ook een aantal mensen die verbonden is doordat ze allemaal rouwen om de dood van een bekende popster. Het pluriforme karakter van de systemen zorgt ervoor dat bepaalde systemen gevoeliger zijn voor veranderingen (zoals tijd) dan andere systemen. Dat heeft te maken met de mate van consistentie binnen de systemen. Verder zijn er systemen die met andere systemen in contact kunnen komen (open systemen) en systemen die dat niet kunnen (gesloten systemen).  

Een deel van deze systemen heeft zich zodanig ontwikkeld dat ze variabelen kunnen uitwisselen met de omgevingsfactoren. Met andere woorden: deze systemen staan in contact met hun omgeving en zijn in staat om variabelen over te dragen aan deze omgevingsfactoren en ook om zelf variabelen te ontvangen. Op basis van deze eigenschappen zijn ze namelijk in staat om van samenstelling te veranderen waardoor ze niet meer traceerbaar zijn. Er is dus sprake van adaptieve, complexe systemen (Flood, 1999: p. 72). Deze systemen zijn namelijk complex (open en grillig) en adaptief (ze kunnen zich aanpassen). Beleidsmedewerkers werken met en in complexe, adaptieve systemen. Dit soort (multi-actor)systemen worden ook wel beleidsnetwerken genoemd.

3.1.3
 Co-evolutie

Binnen de complexiteitstheorie zijn systemen met elkaar verbonden, waardoor ze elkaar beïnvloeden. Co-evolutie is een bijzondere vorm van systemische beïnvloeding. Naar verloop van tijd is de wederzijdse beïnvloeding zo groot geworden dat er kwalitatieve veranderingen in het systeem ontstaan. Deze veranderingen kunnen positief, negatief, verwacht, onverwacht, gewenst en ongewenst zijn (Buijs & Teisman, 2006: pp. 8-9).

Voorbeeld
Een voorbeeld van (positieve) co-evolutie is te vinden bij de uitvoering van het Marshallplan. Na de Tweede Wereldoorlog stelden de VS geld ter beschikking aan bepaalde (West-)Europese landen om de wederopbouw te financieren. Door deze hulp is de fase van de wederopbouw sterk verkort en hebben miljoenen Europeanen minder lang in armoede moeten leven. Het voordeel dat de Amerikanen hadden was dat zij hun overbodige graan naar Europa konden exporteren en in een later stadium (na de wederopbouw) ook grote hoeveelheden andere producten in Europa konden verkopen. Maar met name het feit dat Europa niet onder de Russische invloedssfeer is gevallen was essentieel voor de Amerikanen. Deze zaken zijn echter ook voor de Europese landen als positief uit te leggen. Zo was er tijdens de wederopbouw ook behoefte aan graan en heeft de import van de luxe Amerikaanse producten ervoor gezorgd dat in Europa gemoderniseerd werd. Het feit dat de Europese landen zich naar Amerikaans voorbeeld hebben ontwikkeld tot welvarende, liberale democratieën en niet tot Oostbloklanden is ook een zeer positief gevolg van de interactie tussen de VS en West-Europa.

3.1.4
 Beleidsverandering

Er zijn verschillende theoretische benaderingen die ingaan op beleidsverandering. Dit rapport is vooral gericht op de invloed van ingrijpende gebeurtenissen (onderbroken evenwicht) en pleitcoalities. 

Onderbroken evenwicht

Binnen deze benadering wordt uitgegaan van “een politiek systeem dat aanzienlijke stabiliteit vertoont ten aanzien van de manier waarop het vraagstukken verwerkt, maar waarin de stabiliteit wordt onderbroken door perioden van vluchtige, wispelturige verandering” (Baumgartner & Jones, onbekend(1
): p. 4). Beleidsvorming vindt plaats binnen een welomlijnde institutionele structuur, waarbij de betreffende instituties verbonden zijn door krachtig ondersteunend idee. 

Veranderingen die optreden in het beleidsveld worden teruggekoppeld naar de beleidsbepalers. Deze feedback kan zowel positief als negatief zijn. Positieve feedback kan ertoe leiden dat het bestaande beleid versterkt wordt, waardoor bepaalde drempels (thresholds) overwonnen worden. Andersom kan negatieve feedback voor afzwakking van het beleid zorgen, waardoor kantelpunten (tipping points) overschreden worden (Baumgartner & Jones, onbekend(2): 212-220). Er is in beide gevallen sprake van een schoksgewijze verandering (punctuated equilibrium). Het is niet eenvoudig om deze verandering terug te draaien (non-reversibiliteit). Hierdoor is er sprake van padafhankelijkheid. Dat wil zeggen dat beslissingen uit het verleden beslissingen in de toekomst in de zelfde richting sturen (Pierson, 2000: pp. 251-267). 

Dit zal ik aan de hand van een voorbeeld verduidelijken. Stel bijvoorbeeld dat land X haar luchtmacht wil moderniseren en hierbij twijfelt tussen model A en model B. Op het moment dat land X besluit om twee testvliegtuigen te bestellen van model A, komt de uiteindelijke keuze voor model A een stuk dichterbij. Wanneer er voor model B gekozen wordt, zou de investering in de testvliegtuigen namelijk verloren gaan. Op die manier zorgt een beslissing uit het verleden er voor dat beslissingen in de toekomst in dezelfde richting genomen zullen worden (padafhankelijkheid). 

Pleitcoalities

In een dergelijk beleidssysteem is het goed mogelijk dat een pleitcoalitie (advocacy coalition) een bepalende invloed uitoefent op het beleid. Pleitcoalities bestaan uit een verzameling actoren op een verscheidenheid aan posities en bestuurslagen in het publieke domein, maar met gedeelde opvattingen over de beleidsdoelstellingen en de manier waarop deze bereikt moet worden. Het gaat dus om een groep mensen die gedeelde opvattingen hebben, de zogenaamde policy beliefs (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993: p. 18).

3.1.5
 Governance

In de multi-actor georiënteerde complexiteitsbenadering is er geen sprake van government, maar van governance. Dat wil onder meer zeggen dat het vormgeven van het collectieve beleid in samenwerking met de maatschappelijke partners plaatsvindt (Hague & Harrop, 2004: p. 6).  Voor een goed begrip van het concept governance is het van belang om te denken in beleidsnetwerken. Hierbij ligt de nadruk op informele, gedecentraliseerde en horizontale verhoudingen binnen beleids-arrangementen en de wederzijdse afhankelijkheid van publieke en private actoren in de formatie en implementatie van beleid. Met name het probleemoplossend vermogen van netwerken staat centraal binnen de governance benadering (Hajer et al., 2004: p. 5).

3.1.6
Veiligheidsdelta

Bij veiligheidsbeleid zijn 3 elementen en hun onderlinge verbondenheid van belang, namelijk: organisatie, inzicht en actie. Veranderingen bij één van de drie elementen leiden tot veranderingen bij de andere elementen. Deze elementen zijn bij alle beleid van belang, maar bij veiligheidsbeleid is er vaak sprake van een dynamische omgeving waarbij het van groot belang is dat er snel en adequaat wordt ingespeeld om veranderingen in de omgeving (inzicht). Dit zal worden toegelicht in onderstaand voorbeeld.

Stel bijvoorbeeld dat in Nederland de terreurdreiging groter zou worden (verandering van inzicht). Op dat moment moet de beveiliging van bepaalde voorziening opgeschaald worden (verandering van actie) en om die verandering mogelijk te maken moet de organisatie aangepast worden. Dit proces van wederzijdse beïnvloeding is continu gaande omdat de veiligheidssituatie ook continu verandert. Deze veranderingen kunnen vooraf lastig worden ingeschat (complexe omgeving), er moet flexibel mee omgegaan kunnen worden en de drie elementen van het veiligheidsbeleid zijn continu in de weer om elkaar optimaal in te richten op stabilisatie of verbetering van de actuele veiligheidssituatie. Deze drie kenmerken passen binnen een complexiteitstheoretische visie. 

De driehoeksverhouding tussen inzicht, organisatie en actie wordt de ‘Veiligheidsdelta’ genoemd (interview Eiso Broersma). 

3.1.7
 Klassieke visie versus complexiteitsvisie

Ter afsluiting van dit hoofdstuk worden drie kenmerkende verschillen tussen de klassieke - en de complexiteitsvisie tegenover elkaar gezet.

	Klassieke visie
	Complexiteitsvisie



	Stabiel en functioneel systeem
	Dynamisch systeem

	Resultaat van evenwichtssituatie
	Fluctuatie tussen netwerken

	Bureaucratie als ideaaltype; synoptische planning als mogelijkheid
	Actoren handelen ‘satisficing’: beleid maken is ‘muddling through’ in netwerken


Figuur 1: Klassieke visie versus complexiteitsvisie
         (college Complexiteit en Governance, 15 oktober 2008)
Het valt op dat de klassieke visie erg gestructureerd en gesloten is, terwijl de complexiteitsvisie juist erg flexibel en open is. De complexiteitsvisie gaat uit van een dynamisch systeem van interacterende netwerken (governance, veiligheidsdelta). De omgeving is dermate complex dat actoren ‘satisficing’ handelen. Dat wil zeggen dat ze binnen het beleidsnetwerk zoeken naar de meest passende oplossing. In de klassieke visie wordt juist uitgegaan van een stabiel systeem waarin de omgeving eenduidig, voorspelbaar en transparant is. Hierdoor is beleid goed te plannen en ideaaltypisch.

Deze uitkomsten zijn vergelijkbaar met vergelijkingen tussen andere empirisch-analytisch en positivistische methoden (fixed versus flexible, kwalitatief versus kwantitatief, rationeel versus subjectivistisch enzovoorts) waarbij onderscheidend is dat de complexiteitsvisie gericht is op systemen.

3.2
Symbolisch beleid

Symboolbeleid heeft in het dagelijks gebruik een negatieve lading. Het wordt over het algemeen geassocieerd met beleid dat niet effectief is. Dit beeld is echter incompleet. Er zijn twee soorten symboolwetgeving te onderscheiden: symboolwetgeving in positieve zin en symboolwetgeving in negatieve zin (Van Klink, 1998: pp. 6-13). 

Bij de interpretatie van een symbolisch bedoelde boodschap wordt aan een uitdrukking die -op basis van een arbitraire conventie of code- al een bepaalde betekenis kende, een nieuwe inhoud toegevoegd. Een bestaande eenheid van uitdrukking en inhoud (dat wil zeggen: een teken) fungeert als een uitdrukking voor een andere inhoud. Symbolen worden dus gekenmerkt door een gelaagde betekenisstructuur. De betekenissen waaraan symbolen uitdrukking geven, hebben meestal een vaag en onbepaald karakter, zoals veiligheid en respect (Van Klink, 1998: p. 424).

In de volgende subparagrafen zal dieper worden ingegaan op de negatieve en positieve benaderingen van symboolbeleid.

3.2.1 
Rechtssociologische invalshoek

Symboolbeleid is beleid dat bepaalde nog niet in de samenleving aanvaarde normen of waarden bevestigt, zonder dat de beleidsmaker zich al te zeer heeft bekommerd om de daadwerkelijke uitvoerbaarheid van dat beleid (Van Klink, 1998: p.13). Niet zozeer de werkelijke beleving en intenties van de deelnemers aan een symbolisch beleidsproces staan centraal, als wel de maatschappelijke functies die deze vorm van beleidsontwikkeling verondersteld wordt te vervullen. Een symboolwet wordt dan voornamelijk uitgevaardigd om achterliggende, politieke doeleinden te bereiken: statusverhoging van een bepaalde sociale groep, geruststelling van burgers of verzoening van tegengestelde belangen. In hoeverre een dergelijk beleid ook juridisch afgedwongen kan worden, is van ondergeschikt belang: de waarde bestaat er voornamelijk uit dat het beleid afgekondigd wordt en dus niet dat zij nageleefd wordt.

De beleidsbepaler van symbolisch beleid is niet (of niet primair) uit op concrete effecten, maar wil een symbolisch gebaar maken ten opzichte van bijvoorbeeld een politieke partij, een belangengroep of de samenleving in zijn algemeen. Een symboolwet blijkt vaak het resultaat te zijn van een politiek compromis tussen twee partijen in een wetgevingsproces. Hierbij wint de ene partij de ene partij de norm krijgt en de andere de praktijk.

Symboolbeleid kan gezien worden als:

● Een fopspeen voor de partij die veranderingen wil aanbrengen. Een partij die streeft naar een bepaalde verandering wordt namelijk misleid door een beleid met een slechts symbolische waarde.

● Een vredespijp die gerookt wordt via de niet-effectuering. Wanneer partijen geen consensus kunnen bereiken over de beleidsuitwerking van een bepaald onderwerp, kunnen ze dit verbloemen door het opstellen van symboolbeleid (Van Klink, 1998: p. 10).

Negatieve symboolwetgeving heeft volgens Van Genugten (1991) (Van Klink, 1998: p. 15) twee kenmerken:

● de regels zijn juridisch niet afdwingbaar.

● regels zijn het gevolg zijn van een ‘overdosis aan politisering’ bij de ontwikkeling ervan (te veel politieke druk van één partij).

3.2.2 
Positieve invalshoek

Er kan echter ook positief aangekeken worden tegenover symboolbeleid. Eén van de eerste wetenschappers die symboolbeleid niet alleen maar ziet als een mislukking, is de Amerikaan Murray Edelman. Deze onderzoeker heeft vanaf begin jaren ’60 tot zijn dood in 2001 onderzoek gedaan naar de rol van taal en verhalen (de manier van communiceren) in het Amerikaanse politieke systeem. In The symbolic uses of politics (1964) geeft hij aan dat de expressieve waarde van de politiek-bestuurlijke wereld en de normatieve betekenissen die daarvan uit kunnen gaan een positief effect kunnen hebben. Het symbolische karakter van het overheidsbeleid is daarmee niet langer een synoniem van mislukt beleid of beleid dat er alleen maar is ter wille van politici die zich van hun goede kant willen laten zien zonder de daad bij het woord te voegen. Symboliek is inherent aan het politiek-bestuurlijke bedrijf en aan zijn producten. Edelman stelt dat vrijwel alle controversiële politieke besluiten gecondenseerde symbolen zijn. Dat wil zeggen dat er bij vrijwel alle controversiële politieke besluiten emoties worden betrokken. Een dergelijk besluit symboliseert vaak de publieke opinie (Edelman, 1964)
Bart van Klink (1998) beschrijft dat symboolbeleid ook een aantal belangrijke functies kan vervullen. Symboolbeleid bevat namelijk vaak een bepaalde set aan normen en waarden.

● Ten eerste leidt het tot een systeem van culturele en symbolische betekenissen. Uit dit systeem kan het bestuur putten bij het ontwerpen van nieuw beleid.

● Ten tweede vormt symboolbeleid een reservoir van argumentaties op basis waarvan rechters bepaalde besluiten kunnen beargumenteren.

● Ten derde is het een vindplaats van motieven voor allerlei juridische actoren.

Positieve symbolische regelgeving wordt door Van Genugten (1991) gekenmerkt door haar grote morele geldingskracht, ongeacht de vraag of zij ook juridisch effectueerbaar is. Een rechtsregel heeft morele gelding, wanneer de meerderheid van de betrokken actoren ervan overtuigd is dat de normen die erin zijn vastgelegd, nagestreefd moeten en kunnen worden. Een goed voorbeeld positieve symboolpolitiek was de zogenaamde China-resulatie waarin het optreden van de Chinese autoriteiten tijdens de studentenprotesten in 1989 werd veroordeeld. Op basis van het non-interventiebeginsel wees China de resolutie af, maar toch voelden de opstellers van de resolutie zich de morele winnaar. De internationale gemeenschap had immers wel duidelijk gemaakt wat haar standpunt was en China een (symbolische) tik op de vingers gegeven. 

Op nationaal schaalniveau zien Witteveen, Van Seters en Van Roermund (1991: pp. 1-7) voorbeelden van positief symboolbeleid. Zij zien dit echter niet zozeer als een moreel appèl (zoals Van Genugten), maar meer als een belofte. Door het invoeren van symboolbeleid conformeert de beleidsbepaler zich namelijk aan doelstellingen hiervan (van Klink, 1998: pp 5-13). 

Effectiviteit
Wat symboolbeleid in de positieve benadering onderscheidt van instrumenteel beleid is niet zozeer haar gebrek aan effectiviteit, als wel de manier waarop ze die effectiviteit bewerkstelligen. Een instrumentele wet heeft een dwingend karakter, terwijl een symbolische wet een meer interactief en communicatief karakter heeft. Symbolisch beleid heeft verschillende functies die ervoor zorgen dat het beleid effectief kan zijn:

● Uitdrukking geven aan fundamentele waarden die in een bepaalde groep of gehele samenleving leven en zodoende de cohesie hierbinnen te bevorderen (expressiefunctie).

● Op effectieve wijze informatie overdragen (communicatiefunctie).

● Kennis van de werkelijkheid vergroten (cognitieve functie).

● Macht legitimeren en consolideren (machtsfunctie).

● Het op gang brengen van het proces van betekenis- en zingeving (hermeneutische functie) (Van Klink, 1998: pp. 38-39).

Een effectief symboolbeleid moet praktische relevantie hebben voor het denken en handelen van de beoogde doelgroep. Deze handelingen en denkwijzen moeten door het symboolbeleid in de richting gestuurd worden die de beleidsbepaler voor ogen heeft.

3.3 
Rolmodellen van de burger 

De burger heeft verschillende rollen ten opzicht van de overheid. Zo kan de burger worden gezien als onderdaan, omdat het onderworpen wordt aan het geweldsmonopolie van de overheid. Wanneer burgers zich niet aan de wetgeving houden, kunnen ze door de overheid gestraft worden. Burgers kunnen ook als klanten van de overheid gezien worden. Ze nemen in dat perspectief diensten af van de overheid (zoals onderwijs en gezondheidszorg).

3.3.1
Burger als onderdaan
Bestuurskunde is een multidisciplinaire wetenschap, er komen verschillende elementen uit andere wetenschapsgebieden in naar voren. Zo is er ten behoeve van dit onderzoek gebruik gemaakt een aantal criminologische invalshoeken. 

Functie en betekenis van straf
Straf is een morele aangelegenheid teneinde de gemeenschap te dienen in haar behoefte aan normatieve consensus, waarbij het beheersvraagstuk binnen het kader van doelrationaliteit in een moderne samenleving een belangrijke rol speelt. In de strafrechtpleging is sprake van “een gerationaliseerde tenuitvoerlegging van een moreel geladen veroordeling tot straf, die veelal uitsluiting tot gevolg heeft” (Boutellier, 2004: p. 138). In de huidige, complexe samenleving kan er niet meer worden uitgegaan van een eenduidige morele gemeenschap, er is een sterk gefragmenteerde moraliteit. De hedendaagse bestraffing “communiceert betekenis ten aanzien van macht, autoriteit, normaliteit, moraliteit, persoonlijkheid, sociale relaties en wat al niet meer” (Boutellier, 2004: p. 138). Straf heeft dus een belangrijke symbolische functie. De functie en betekenis van straf wordt daarmee steeds lastiger te duiden.

Proportionaliteit 
Eén van de belangrijkste vereisten aan een straf is dat deze proportioneel dient te zijn. Dat wil zeggen dat de mate van straf evenredig moet zijn aan de mate van de overtreding van een regel. Een zware overtreding behoeft een zware straf, terwijl bij een lichte overtreding volstaan kan worden met een lichtere straf.

3.3.2 
Burger als klant
Er zijn verschillende perspectieven over de omgang van ‘de overheid’ met haar klanten.

● Het relatieperspectief gaat uit van het belang van een goede klantrelatie. De overheid wil de burger (in haar rol als klant) tevreden houden. Het nadeel hiervan kan zijn dat de overheid in dit streven doorslaat en de belangen van de burger boven de belangen van de overheid stelt
● Het controleperspectief heeft betrekking op het vergroten van de gepercipieerde pakkans. Dit doet men door informatie over geweldplegers te verzamelen en te benutten. Hiervan gaat een signaal uit gaan naar de burger dat het overtreden van de overheidsregels niet getolereerd zal worden.

● In het supportersperspectief dienen overheidsfunctionarissen professionals te zijn die hun klanten als volwaardige partners behandelen. Door deze volwassen benadering kunnen zij ook een volwassen houding van de burger verwachten (Garrelts, 2008: pp. 2-3)

3.4 
Theoretische relevantie

Complexiteitstheorie
De doelstelling van deze scriptie is om de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht in kaart te brengen. Om naar deze werkelijkheid te kijken is gekozen voor een complexiteitstheoretische benadering. In de realiteit rondom het OV-verbod en supersnelrecht is namelijk sprake van een veelheid aan betrokken actoren en belangen, waarbij de dynamiek van de omgevingsfactoren ervoor zorgt dat de invloed van beleidsmaatregelen lastig te voorspellen en te herleiden zijn. Er is dus sprake van een complexe situatie. De verschillende complexiteitstheoretische concepten (de onderbroken-evenwicht benadering, pleitcoalities, co-evolutie, governance) die besproken zijn, worden zichtbaar in de praktijk van het OV-verbod en supersnelrecht of bieden houvast om deze praktijk te kunnen analyseren. In hoofdstuk 6 zullen deze concepten worden toegepast op de empirie. Zo zullen er voorbeelden van co-evolutie worden besproken en zal het beleidsproces beschreven worden vanuit het perspectief van de onderbroken-evenwicht benadering, governance, pleitcoalities en complexe systemen. 

Symboolbeleid
Als een rode draad door deze scriptie loopt de vraag of er bij het OV-verbod en supersnelrecht sprake is van symboolbeleid en/of effectief beleid. Om dit goed te kunnen analyseren zijn verschillende benaderingen van symboolbeleid besproken. Op basis van de kenmerken die gegeven worden, wordt beargumenteerd uiteengezet of er bij het OV-verbod en supersnelrecht sprake is van symboolbeleid en welke implicaties dat heeft (vooral met betrekking tot effectiviteit).

Rolmodellen van de burger
Het beschrijven van de burger als onderdaan geeft inzicht in de functies en rol die straf (zoals OV-verbod en supersnelrecht) speelt. De verschillende perspectieven op de rolverdeling tussen de overheid en de burger als klant, geeft inzicht in de manier waarop er door de overheid (betrokken publieke actoren bij OV-verbod en supersnelrecht) wordt omgegaan met de reizigers, die beschouwd kunnen worden als klant van de overheid (openbaar vervoer is publieke dienst). Vooral het begrip proportionaliteit en het controleperspectief zullen in deze scriptie een belangrijke rol spelen.

H4 
Methoden

Dit hoofdstuk beschrijft en verantwoordt de wijze waarop dit onderzoek is uitgevoerd. Hierbij wordt eerst ingegaan op het type onderzoek dat uitgevoerd is en de onderzoeksmethode (het design) dat daarvoor gebruikt is. Daarna wordt de keuze voor de verschillende toegepaste onderzoeksinstrumenten (technieken) uiteengezet (interview, enquête, data analyse en observaties). Ten slotte wordt in paragraaf 4.3 de praktische invulling en relevantie van de theorie behandeld en de wordt de koppeling tussen de theorie en de methodiek besproken.  
4.1
Onderzoekscontext 

Deze paragraaf gaat in op de setting, doelstelling en wetenschappelijke benadering die ten grondslag ligt aan het onderzoek ten behoeve van dit rapport. Ook worden verschillende gebruikte onderzoeksmethoden geïntroduceerd. 

4.1.1 
Type onderzoek
Setting

Deze scriptie is deels uitgevoerd als onderdeel van een stage bij de stafdirectie Veiligheid van de RET. In dat kader kon gebruik worden gemaakt van de expertise die er binnen de stafdirectie aanwezig is.
Wetenschappelijke benadering
Dit onderzoek is gebaseerd op een interpretatieve wetenschappelijke benadering. Binnen deze benadering wordt gestreefd naar begrip van de sociale werkelijkheid. Hierbij speelt subjectiviteit een centrale rol. De onderzoeker is zich dan namelijk bewust van het feit dat hij onmogelijk volledig objectief kan zijn ten opzichte van het onderzoeksobject (Robson, 2002: pp. 22-26). Bij dit onderzoek zou zijn mening over het OV-verbod en het inzetten van supersnelrecht door de RET zijn bevindingen namelijk altijd kleuren. Het doel van dit onderzoek is dan ook niet om de objectieve werkelijkheid te presenteren. Deze werkelijkheid is namelijk subjectief, het is onmogelijk om exact vast te stellen wat het effect is van het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht op de sociale veiligheid in het Openbaar Vervoer. Er zijn dusdanig veel (f)actoren van invloed op de sociale veiligheid dat het onmogelijk is om de invloed van het OV-verbod en supersnelrecht te filteren (complexiteit). Zo kan ook een verhoogde inzet van de politie de veiligheid in het openbaar vervoer verbeteren. Bovendien hebben ook factoren als het weer en de kwaliteit van het personeel invloed op de sociale veiligheid. Binnen de interpretatieve benadering wordt kennis daarom beschouwd als interpretatie van de werkelijkheid. Ook is er veel aandacht voor percepties, assumpties, interacties, netwerken en institutionalisme (holisme) (Robson, 2002: pp. 22-26). 

Er is gekozen voor deze benadering, omdat het onderzoeksobject zich bevindt in een dynamische en complexe omgeving. Zo zijn er vele actoren die belang hebben bij een veilig openbaar vervoerssysteem in Rotterdam. Hierbij kan gedacht worden aan de politie, de gemeente Rotterdam, de RET, scholengemeenschappen, het Openbaar Ministerie, de Stadsregio Rotterdam en natuurlijk de reizigers zelf. Om het krachtenspel tussen deze actoren en de invloed hiervan op de sociale veiligheid in het Rotterdamse openbaar vervoer te duiden is daarom gekozen om uit te gaan van een holistische (omvattende), interpretatieve benadering. 

Flexible design

De opzet van dit onderzoek is vormgegeven binnen een flexible design. Dat wil onder andere zeggen dat het niet theorie-gestuurd is, maar meer inductief is van karakter. Er wordt namelijk getracht om op basis van de huidige situatie rondom het OV-verbod en supersnelrecht aanbevelingen te doen over de toepassing van deze middelen in een bredere context (zowel binnen als buiten Rotterdam). Verder heeft dit onderzoek geen toetsende, maar een verkennende vraagstelling en zijn de meeste gebruikte onderzoeksmethoden kwalitatief. Bovendien wordt hierboven uiteengezet waarom de onderzoeker in dit onderzoek subjectief is. En ten slotte stond ook de opzet van het onderzoek van te voren niet helemaal vast, maar heeft het zich gaandeweg het onderzoek ontwikkeld. Zo is de keuze voor ‘observatie’ als onderzoeksinstrument pas tot stand gekomen nadat het besef was doorgedrongen dat er door er observatie al zoveel informatie was binnengekomen (Robson, 2002: pp 163-177). 
4.1.2 
Methoden

Case-study
In dit onderzoek staan twee cases centraal; het OV-verbod en de inzet van supersnelrecht tegen geweld rondom de metropoortjes. Het gaat hierbij om twee beleidsmaatregelen om de sociale veiligheid in het openbaar vervoer van Rotterdam te verbeteren. Er is dus sprake van een dubbele case-study. Een case-study is een methode om een diepgaand inzicht te krijgen in één of enkele tijdruimtelijk begrensde objecten of processen (Verschuren et al., 2005: p. 169). Een case-study wordt gekenmerkt door een neiging naar kwalitatieve methoden zoals open en semi-gestructureerde interviews, observaties en literatuuronderzoek. Op basis van deze onderzoeksmethoden wordt geprobeerd om diep op de case in te gaan. Er kunnen echter ook kwantitatieve onderzoeksmethoden een rol spelen bij case-studies (Robson, 2002: pp. 177-184).

Onderzoeksmethoden
In dit onderzoek is gebruik gemaakt van zowel kwalitatieve als kwantitatieve onderzoeksmethoden. Door middel van gestructureerde interviews (kwantitatief onderzoek) is de mening van het personeel op de werkvloer (conducteurs, COV’ers en bestuurders) gepeild ten aanzien van het OV-verbod. Door middel van semi-gestructureerde interviews (kwalitatief onderzoek) is informatie verkregen over de mening van beleidsbepalers die betrokken zijn bij het OV-verbod en supersnelrecht. Door deze combinatie wordt op een efficiënte manier een relatief groot aantal uitvoerders bij het onderzoek betrokken en wordt het perspectief van de beleidsbepalers ten aanzien van het OV-verbod en supersnelrecht effectief onderzocht. De samenhang van verschillende onderzoeksmethoden zorgt ervoor dat er een beter beeld ontstaat van het onderzoeksobject. Deze combinatie van onderzoeksmethoden wordt methodische triangulatie genoemd (Robson, 2002: p. 553).

Verder wordt er in dit onderzoek gebruik gemaakt van documentenanalysen. Deze informatie wordt onder andere via het stagebedrijf (RET) aangeleverd (interne documentatie). Ook wordt er gebruik gemaakt van verschillende observaties.

4.2
Onderzoeksinstrumenten

In deze paragraaf wordt het gebruikte onderzoeksinstrumentarium toegelicht. 

4.2.1 
Semi-gestructureerd interview

Het belangrijkste onderzoeksinstrument ten behoeve van dit rapport is het semi-gestructureerde interview. Dat is een interview (vraaggesprek) waarbij van te voren niet alle vragen vaststaan. De interviewer heeft vooraf een aantal kernvragen opgesteld en probeert dan aan de hand van een open gesprek de geïnterviewde zodanig te sturen dat hij of zij alle kernvragen beantwoordt en zoveel mogelijk loslaat over wat hij/zij van dat onderwerp weet en denkt. Het is belangrijk dat de geïnterviewde gestimuleerd wordt om zoveel mogelijk informatie te verstrekken. Dit vereist flexibiliteit van de interviewer (Robson, 2002: pp. 270-274). 

Deze methode is uitermate geschikt voor onderzoek naar de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht. Bij de ontwikkeling en uitvoering hiervan zijn een groot aantal belanghebbende actoren betrokken. Beleidsbepalers vanuit de gemeente, de politie en het Openbaar Ministerie van Rotterdam zijn zelfs betrokken geweest bij de ontwikkeling van het OV-verbod en supersnelrecht. Zij hebben deelgenomen aan de werkgroepen die aan de basis stonden van de huidige instrumenten. Maar ook beleidsbepalers van verschillende afdelingen binnen de RET (zoals juridische zaken, communicatie en de sectiechefs), scholengemeenschappen, de werkgever van de conducteurs (G4S) en de stadsmarinier hebben belangen rondom het OV-verbod en supersnelrecht (deze belangen komen aan de orde in hoofdstuk vijf) en zijn daarom onderworpen aan een (semi-gestructureerd) interview.
 Deze interviews vonden in de regel plaats op het kantoor van de geïnterviewde en in een enkel geval vonden ze telefonisch plaats. 

De geïnterviewde beleidsbepalers hebben een helder beeld van de voor- en nadelen van de instrumenten en de werking ervan in de praktijk en de gevolgen die dat heeft voor hun organisatie(afdeling). Daarom is er voor gekozen om deze mensen zoveel mogelijk ruimte te geven om hun mening te ventileren en kennis te delen en door middel van een klein aantal vaste kernvragen de structuur in de interviews te waarborgen. Door een flexibele opstelling (niet te strak vasthouden aan de volgorde van vooraf opgestelde vragen, inspelen op hetgeen er gemeld wordt) kan een open interview optimaal benut worden. Uiteraard is het daarbij van groot belang dat er rekening gehouden wordt met de situatie van diegene die wordt geïnterviewd. Alle actoren hebben namelijk verschillende perspectieven van waaruit ze naar het OV-verbod en supersnelrecht kijken. Het belang van de afdelingen communicatie (instrument moet helder gecommuniceerd kunnen worden) en juridische zaken (instrument moet juridisch houdbaar zijn) is bijvoorbeeld wezenlijk verschillend, terwijl ook de invalshoek van de gemeente (instrument moet leiden tot minder sociale onrust) en de politie (instrument moet leiden tot minder inzet van personeel) anders kan zijn. Uiteindelijk hebben alle actoren wel belang bij een veilig openbaar vervoerssysteem.

Kernvragen
De open interviews bevatten de volgende kernvragen:

● Wat is uw rol/de rol van uw organisatie bij de ontwikkeling en/of uitvoering van het OV-verbod en supersnelrecht?

● Wat is uw mening over het OV-verbod/supersnelrecht?

● Wat vindt u van de samenwerking met de betrokken partners rondom het OV-verbod/ supersnelrecht?

● Wat zijn de knelpunten van het OV-verbod/supersnelrecht?

● Hoe ziet u de toekomst van het OV-verbod/supersnelrecht?

● Wat vindt U van de uitvoering van het OV-verbod/supersnelrecht in de praktijk?

Beantwoording van deze vragen zorgt ervoor dat een duidelijk beeld ontstaat van de mening van de geïnterviewde over het OV-verbod of supersnelrecht. Deze kernvragen worden aangevuld met specifieke vragen, die gericht zijn op het perspectief van de geïnterviewde (bijvoorbeeld over communicatie). Op die manier kan er zowel flexibel (ingaan op wat er wordt gezegd) als gestructureerd (vergelijking van antwoorden met andere beleidsbepalers) onderzoek gedaan worden. De dertig open interviews met de betrokken beleidsbepalers vormen een belangrijke kennisbron en referentiekader binnen dit onderzoek.

4.2.2 
Gestructureerd interview (enquête)
Bij het onderzoeken van de (on)mogelijkheden van het OV-verbod is het relevant om de mening te peilen van de uitvoerders van dit beleid; de conducteurs, bestuurders en COV’ers die betrokken zijn bij tramlijn 2. Omdat het hier om een relatief grote groep mensen gaat, waarvan hun mening over slechts enkele, specifieke zaken relevant is, is gekozen om hiervoor het instrument van een gestructureerd interview (enquête) in te zetten. Op die manier kunnen de antwoorden gestandaardiseerd worden, waardoor er een generiek beeld gecreëerd kan worden en er efficiënt wordt omgegaan met de tijd. Het afnemen van een enquête kost namelijk relatief weinig tijd. Bij enquêtes is de representativiteit van de geënquêteerden essentieel. De mening van de geënquêteerden moet met andere worden significant overeenkomen met de mening van de totale groep (Robson, 2002: p. 551). Dit is gewaarborgd door 25 conducteurs, 25 bestuurders en 16 COV’ers te enquêteren. Op die manier is namelijk ruim de helft van het personeel dat werkzaam is op lijn 2 geënquêteerd, waardoor de resultaten generaliseerbaar worden (externe validiteit). 

In deze enquête is de groepen werknemers onder andere gevraagd naar hun mening over de veiligheid in tramlijn 2 vóór en ná de invoering van het OV-verbod en naar hun mening ten aanzien van het OV-verbod an sich. Verder is conducteurs en bestuurders gevraagd naar hun mening over de samenwerking met de COV’ers en de politie rondom lijn 2 en is de COV’ers gevraagd of de problematiek op lijn 23 aanleiding geeft om ook daar een OV-verbod in te voeren.
 Het zuidelijke deel van die lijn valt namelijk ook onder hun werkgebied. De uiteindelijke enquêtes zijn tot stand gekomen nadat er een pretest was uitgevoerd door een aantal collega’s. Door hun feedback na het invullen van de (concept)enquête konden nog enkele onduidelijkheden verhelderd worden. 

Afnemen van de enquêtes
De enquêtes met de bestuurders en conducteurs zijn afgenomen op het eindpunt van lijn 2. Hier kunnen de trammedewerkers genieten van hun pauze. Het is daarom belangrijk dat het afnemen van de enquêtes niet te veel tijd vergt. Daarom zijn er een beperkt aantal korte vragen opgesteld die simpel te beantwoorden zijn en bovendien onderling eenvoudig te vergelijken. Doordat er op willekeurige periodes geënquêteerd wordt en alle bestuurders en conducteurs daar ondervraagd worden is er sprake van een a-selecte steekproef. Dit bevordert de representativiteit van het onderzoek. 

Het afnemen van de enquêtes met de COV’ers was lastiger te organiseren. Zij zijn actief in mobiele teams en hebben geen vaste standplaats. Daarom is besloten om de enquêtes voor de COV’ers intern te verspreiden onder die controleurs die werkzaam zijn in Rotterdam Zuid (lijn 2-gebied).
 Gezien het feit dat de controleurs een hoger opleidingsniveau hebben dan de conducteurs en bestuurders mocht verwacht worden dat zij het zelfstandig invullen van de enquête beter zouden aankunnen, waardoor deze keuze te rechtvaardigen is. Dit bleek overigens ook in de praktijk, er was een hoge respons en velen hadden de moeite genomen om allerlei opmerkingen toe te voegen.

Er is gekozen om de enquêtes voor conducteurs en bestuurders mondeling af te nemen. Op die manier wordt de betrouwbaarheid gewaarborgd (serieuzere antwoorden, beter begrip van de vragen) en worden de geënquêteerden bovendien gestimuleerd om persoonlijke ervaringen te delen en opmerkingen te plaatsen. Ook bij de vragenlijst voor de COV’ers is bij elke vraag ruimte gelaten voor eventuele opmerkingen. Dat soort opmerkingen kunnen namelijk een specifieker inzicht geven in de praktijk van de situatie rondom lijn 2.   

4.2.3
 Observatie
Ook door middel van observatie is informatie verkregen ten behoeve van dit onderzoek.

Veldonderzoek
Omdat de enquêtes met bestuurders en conducteurs op het eindpunt van tramlijn 2 afgenomen werden heb ik zeer regelmatig met lijn 2 meegereisd (lijn waarop het OV-verbod van toepassing is). Op basis van deze observaties heb ik een concreter beeld gekregen van de situatie op deze lijn. Ik heb bijvoorbeeld gezien hoe bepaalde (groepen) jongeren zich gedragen ten opzichte van de conducteurs. Maar ik heb ook gezien hoe verschillend de werkwijze is van de conducteurs. Hier zal in hoofdstuk zes op worden terugkomen.

Doordat ik vaak met de metro reis heb ik een beeld van de veiligheidssituatie rondom de metropoortjes (waarbij supersnelrecht wordt toegepast), zowel voor- als na de invoering van de OV-chipcard als enig geldend vervoersbewijs. 

Stage

Door goed te observeren tijdens mijn stageperiode (bij de stafdirectie veiligheid van de RET) heb ik een goed beeld gekregen van het functioneren van deze stafdirectie binnen het Rotterdamse veiligheidsbeleid. 

● De eerste maand van mijn stageperiode ben ik namelijk veelvuldig mijn stagebegeleider gevolgd naar verschillende overleggen, lezingen en presentaties. Door het bijwonen van deze activiteiten heb ik een helder beeld kunnen vormen over de wijze waarop het veiligheidsbeleid in Rotterdam georganiseerd is en wat de rol van de RET daarin is ten opzichte van de partners (bijvoorbeeld de politie, Roteb, Stadstoezicht, gemeente, deelgemeenten). 

● Ook heb ik kunnen zien hoe de stafdirectie zelf functioneerde. Door het volgen van gesprekken van collega’s en het op basis daarvan stellen van vragen, heb ik goed inzicht gekregen in de werkwijze van de stafdirectie. Voorts heb ik op die manier inzicht gekregen in de verhoudingen van de stafdirectie ten opzichte van andere afdelingen en ten opzichte van de leiding.

4.2.4 
Documentenanalyse
Ten slotte is er gebruik gemaakt van de analyse van bestaande documenten.

Inhoudsanalyse

Er is bij dit onderzoek inhoudsanalyse toegepast. Hierbij wordt bestaande informatie over het onderzoeksobject geanalyseerd. Doelstelling is om feiten en meningen vast te stellen en de gebruikte argumentatie te achterhalen. (Robson, 2002: pp. 351-353). Ten behoeve van dit onderzoek is frequent gebruik gemaakt van de documentatiemappen (van de RET) over het OV-verbod en supersnelrecht. Dit maakte het mogelijk om het proces rondom de invoering en uitvoering van het OV-verbod en supersnelrecht te analyseren (beleidsreconstructie).

Secundaire analyse

Bovendien zijn er ook regelmatig secundaire analyses uitgevoerd. Een secundaire analyse is een analyse op basis van informatie die oorspronkelijk niet gepubliceerd is ten behoeve van het onderzoeksobject (Robson, 2002: p. 360). In het kader van dit onderzoek zijn gegevens uit het agressieregistratiesysteem van de RET (Arret) geanalyseerd zodat de veiligheidssituatie rondom tramlijn 2 en de metropoortjes gemonitord werd. Op basis van deze monitor kan het aantal geregistreerde incidenten rondom deze beleidsvelden vergeleken worden met voorgaande perioden. Op basis hiervan kunnen er (heel voorzichtige) uitspraken worden gedaan over het effect van het OV-verbod en de inzet van supersnelrecht. 
4.3
Operationalisatie

In deze paragraaf wordt uiteengezet hoe de theorie en de onderzoeksinstrumenten worden toegepast op het onderzoek. Hierbij zal een onderzoeksmodel en een analysemodel worden opgesteld. In dit model worden de theoretische concepten herleid tot indicatoren en wordt beschreven aan de hand van welke methoden deze indicatoren onderzocht zullen worden. De praktische toepassingen van de onderzoeksinstrumenten zijn in paragraaf 4.2 uiteengezet.
4.3.1
 Onderzoeksmodel

Bij het onderzoeken van de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht staat de vraag centraal of deze beleidsinstrumenten als effectief zijn te kwalificeren. Om die vraag te kunnen beantwoorden worden een aantal indicatoren gemeten.

Effectiviteit: mate waarin de sociale veiligheid in het openbaar vervoer in de regio Rotterdam verbeterd wordt.

Praktische uitvoerbaarheid
Het is relevant te bekijken of de opgestelde procedures in de praktijk uitvoerbaar zijn voor alle betrokkenen. Dit onderzoekselement zal uitgevoerd worden op basis van enquêtes (conducteurs, trambestuurders en COV) en interviews met de betrokken beleidsbepalers. 

Juridische houdbaarheid

Bij deze meting wort inhoudsanalyse toegepast (analyseren van interne documenten RET) en wordt betrokken sleutelfiguren gevraagd (kwalitatief interview) naar hun mening over de juridische houdbaarheid van het OV-verbod en supersnelrecht. Vooral de interviews met betrokkenen vanuit het OM en de verschillende juridische afdelingen zijn hierop gericht.

Handhaafbaarheid (alleen bij OV-verbod)
Ook om te onderzoeken of het OV-verbod in de praktijk handhaafbaar is, zijn zowel kwantitatieve als kwalitatieve onderzoeksmethoden gebruikt. Hierbij werd met name de mening van conducteurs, COV’ers (kwantitatief), de politie en de sectiechefs van de RET onderzocht. Zij zijn namelijk het meest direct betrokken bij de handhaving.
Kwaliteit van de conducteurs (alleen bij OV-verbod)
Essentieel bij een effectieve uitvoering van veiligheidsbeleid in de tram (zoals het OV-verbod) is een goede kwaliteit van de conducteurs. Een goede conducteur straalt zowel klantvriendelijkheid als gezag uit. Naast eigen observaties hebben interviews met vertegenwoordigers van de Group 4 Securicor, de politie en de sectiechefs van de RET gezorgd voor beeldvorming hierover.

Samenwerking

Een goede samenwerking tussen alle betrokken actoren, zowel op bestuurlijk niveau als op de werkvloer, is een voorwaarde om het OV-verbod en supersnelrecht effectief te hanteren. In alle interviews en enquêtes is de kwaliteit van deze samenwerking onderzocht.
Draagvlak

Voor een succesvolle toepassing van de beleidsmaatregelen is het van groot belang dat er draagvlak is onder de betrokken actoren. Om het draagvlak voor het OV-verbod en supersnelrecht te meten is kwantitatief onderzoek gedaan onder conducteurs, COV’ers en trambestuurders en kwalitatief onderzoek onder alle betrokken publieke actoren.

4.3.2
Analysemodel

In hoofdstuk vijf zullen de indicatoren van dit onderzoeksmodel voor effectiviteit een centrale rol spelen. In hoofdstuk zes zullen de theoretische perspectieven verder worden toegepast op het OV-verbod en supersnelrecht. Er zal bijvoorbeeld gekeken worden naar de invloed die historisch beleid heeft op de onderzochte beleidsinstrumenten (padafhankelijkheid) en de symbolische waarde die deze instrumenten in zich hebben. Hierbij wordt onder andere gekeken naar de geldingsdrang en de praktische uitvoerbaarheid van het beleid. Verder worden complexiteitstheoretische concepten als complexiteit, pleitcoalities en onderbroken-evenwichten toegepast op de praktijk van het OV-verbod en supersnelrecht. De rol van de burger als onderdaan wordt onder andere belicht door in te analyseren hoe de proportionaliteit van beide beleidsinstrumenten beoordeeld kan worden. Deze praktijk zal ook vanuit het controleperspectief (burger als klant) worden bekeken. 
Er is gekozen voor een gedeeltelijk asymmetrische analyse van het OV-verbod en supersnelrecht. Dat wil zeggen dat beide beleidsmaatregelen zijn geanalyseerd op basis van dezelfde theorieën (complexiteitstheorie, symboolbeleid en rollen van de burger), maar niet per definitie op basis van dezelfde theoretische concepten waaruit deze theorieën zijn opgebouwd. Het is bijvoorbeeld irrelevant om de totstandkoming van supersnelrecht toe te passen op het onderbroken-evenwicht perspectief omdat er in het onderzoek geen aanwijzingen zijn gevonden dat dit concept een rol heeft gespeeld. Door deze asymmetrische vergelijking wordt het onmogelijk om vast te stellen in hoeverre het OV-verbod en supersnelrecht passen binnen de theorieën, maar dat is ook niet de doelstelling van deze scriptie. De theoretische concepten dienen als hulpmiddel om te analyseren en te beoordelen hoe de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht worden benut.

Deel III
Hoe worden het OV-verbod en supersnelrecht (bij geweld tegen de RET) in de huidige praktijk toegepast en ervaren door de betrokken actoren?

In dit deel wordt, op basis van het uitgevoerde onderzoek, een beschrijving gegeven van de huidige praktijk rond het OV-verbod en de toepassing van supersnelrecht. 

H5
Empirie
Dit hoofdstuk beschrijft de procedures, samenwerking, criteria en draagvlak van het OV-verbod en de inzet van supersnelrecht bij geweld rondom de metropoortjes. Hiervoor is gebruik gemaakt van de in hoofdstuk vier beschreven onderzoeksinstrumenten.

5.1
Het OV-verbod

Lijn 2 is een tramlijn die van oudsher regelmatig te maken heeft met veiligheidsproblemen. Dat heeft te maken met het feit dat de lijn rijdt door de probleemwijken in Rotterdam-Zuid. Het blijkt namelijk dat de veiligheid in de wijk bepalend is voor de veiligheid in het openbaar vervoer in die wijk. Bovendien loopt de route langs een groot aantal scholengemeenschappen, waardoor overlast door scholieren ontstaat. Zoals in de probleemanalyse (1.1.1) is besproken heeft herhaaldelijk groepsgeweld van jongeren rond tramlijn 2 er toe geleid dat het personeel van lijn 2 in staking is gegaan. Als gevolg van deze escalatie is een werkgroep ingesteld onder leiding van de RET. Ook de politie, de gemeente Rotterdam en het Openbaar Ministerie waren vertegenwoordigd in deze werkgroep. Op aanbeveling van deze werkgroep is op 1 juni 2008 een pakket aan maatregelen een pakket aan maatregelen ingevoerd met als sluitstuk het OV- Reis en Verblijfsverbod (OV-verbod). 

Criteria
Afhankelijk van de overtreding wordt aan geweldplegers een verbod van twee tot acht weken opgelegd om gebuik te maken van lijn 2 en de daarbij horende haltevoorzieningen.

	Gedraging
	Duur OV-verbod


	Spugen naar personeel
	Twee weken

	Bedreiging
	Acht weken

	Geweld tegen personen
	Acht weken

	Gewelddadige vernielingen tijdens de exploitatie met een dreigend/intimiderend karakter
	Zes weken


Figuur 3: Criteria en termijnen van het OV-verbod (dossier OV-verbod)
Doelstelling
Het OV-verbod wordt aangemerkt als een uiterste maatregel (ultimum-remedium), dat alleen toegepast wordt wanneer de gebruikelijke preventieve en repressieve maatregelen onvoldoende effect hebben op agressief gedrag van reizigers of reizigersgroepen (dossier OV-verbod). 

Het doel van dit OV-verbod is:

“Het verminderen, dan wel voorkomen van met name geweldgerelateerde incidenten door middel van het opleggen van een verbod tot gebruikmaking van lijn 2 aan overlastgevenden ten aanzien van misdrijven zijnde geweld, bedreiging met geweld, vernielingen met geweld en spugen” (Jaarverslag RET 2008, p. 20).

Uitbreiding

Onlangs is besloten om het OV-verbod uit te breiden. Op het deel van lijn 23 dat door Rotterdam Zuid loopt, wordt per 1 september 2009 een OV-verbod ingevoerd. Dit staat los van het OV-verbod op lijn 2, er blijft sprake van een lijnverbod. Wel is hetzelfde convenant gebruikt, waardoor dezelfde procedures en criteria gelden. Deze scriptie heeft echter vooral betrekking op de situatie voor dit besluit. 
5.1.1
Proces

Ontwikkeling (beleidsreconstructie)

De RET is formeel probleemeigenaar bij de veiligheidsproblematiek rondom lijn 2. Het vervoersbedrijf is namelijk verantwoordelijk voor de veiligheid in het openbaar vervoer. Toch heeft de gemeente Rotterdam een cruciale rol gespeeld bij de totstandkoming van het OV-verbod. Dat heeft te maken met de prioriteit die het veiligheidsbeleid heeft binnen de gemeente (zie hoofdstuk 2). Uit de interviews met (voormalig) functionarissen van de directie veiligheid van de gemeente Rotterdam en het Openbaar Ministerie blijkt dat vooral de rol van toenmalig burgemeester Ivo Opstelten en fractievoorzitter van de PvdA, Peter van Heemst, essentieel is geweest. Zij hebben er bij de RET sterk op aangedrongen om verregaande maatregelen te nemen om de veiligheid op lijn 2 te verbeteren. Het stond eigenlijk al vast dat hiertoe een OV-verbod ontworpen zou worden (dossier OV-verbod). Op basis daarvan is een werkgroep ingesteld waarin naast de RET en de gemeente Rotterdam ook het Openbaar Ministerie en de politie zitting in namen. Het Openbaar Ministerie was bij de ontwikkeling van het OV-verbod gericht op het creëren van een juridische basis en de politie was op de praktische uitvoering ervan. Uiteindelijk is door de werkgroep geadviseerd om een pakket aan maatregelen in te voeren, met als sluitstuk het OV-verbod. 
Uitvoering
In het convenant OV-verbod zijn de procedures vastgelegd die leiden tot de uitreiking van een OV-verbod en de handhaving daarvan. Dit proces zal aan de hand van een voorbeeld toegelicht worden. Een schematische weergave van dit proces is terug te vinden in bijlage I.

Oplegging
Stel dat een conducteur bedreigd wordt met een mes en dit meldt aan de Centrale Verkeersleiding (CVL). Dan beslist de CVL of er politie of COV naar de betreffende tram worden gestuurd (bij voorkeur politie gezien de ernst van het incident). Een verschil tussen deze diensten is dat de COV zich altijd aan de maximaal toegestane snelheid moeten houden. Wanneer bij aankomst van één van deze diensten de verdachte nog aanwezig is, wordt hij of zij aangehouden en overgebracht naar een politiebureau in de buurt. Daar wordt de verdachte verhoord en wordt er aangifte opgenomen van de conducteur. Dit gebeurt onder begeleiding van een leidinggevende van die conducteur (G4S). Ook de chef van dienst van de RET wordt op het bureau ontboden. In samenspraak met de chef van dienst van de politie wordt dan bepaald of er sprake is van een OV-verbodwaardig incident. In dit geval zal worden besloten tot oplegging van een OV-verbod van acht weken (zie criteria). De chef van dienst van de RET zal het OV-verbod (document met specifieke informatie over dit verbod) aan de verdachte uitreiken. Bovendien verzamelt hij daarna een aantal gegevens betreffende dit OV-verbod:

● personalia van de verdachte (naam, geboortedatum en geboorteplaats).

● pasfoto (die de RET-chef moet nemen).

● omschrijving van het strafbare feit (bedreiging met een mes).

● aard een duur van het OV-verbod (acht weken geen toegang tot lijn 2)/kopie van uitgereikt document houdende het OV-verbod.

● kopie proces verbaal (bron: dossier OV-verbod).

Naast deze publieksrechtelijke procedure zal er ook een strafrechtelijke procedure gestart worden tegen de verdachte. De rechter zal dan bepalen welke (strafrechtelijke) sanctie er volgt. Deze procedure staat los van de oplegging van het OV-verbod.

Handhaving

Bij terugkomst op het kantoor wordt die chef geacht de pasfoto van de verdachte op maat te knippen en te lamineren. De handhavingprocedure van de OV-verboden is namelijk gebaseerd op verspreiding van die foto onder de conducteurs die werkzaam zijn op lijn 2 en de COV die werkzaam zijn in Rotterdam Zuid. Zij krijgen een boekje mee met daarin de foto’s en personalia van de OV-verbodhouders zodat OV-verbodhouders herkend kunnen worden. Wanneer een COV (bijvoorbeeld na een oproep van een conducteur) een OV-verbodhouder aantreft in of rondom tramlijn 2, dient hij hem de aanwijzing te geven om de tram te verlaten. Wanneer deze aanwijzing opgevolgd wordt, is de OV-verbodhouder niet strafbaar (interviews, dossier OV-verbod). Wanneer hij dit echter weigert is hij strafbaar op gronde van het niet opvolgen van aanwijzingen van het OV-personeel. De rechter bepaalt dan welke straf uitgesproken zal worden (dossier OV-verbod). 
5.1.2
Pakket aan maatregelen

Uit de interviews met de betrokken beleidsbepalende actoren rondom het OV-verbod (verder: interviews) blijkt heel sterk dat zij het pakket aan maatregelen rondom het OV-verbod erg belangrijk vinden. Deze integrale aanpak achten zij van groot belang voor de kwaliteit van het OV-verbod. 

Cameratoezicht

Eén van de maatregelen die is genomen, is het installeren van camera’s in alle trams die rijden op lijn 2. Op die manier kunnen plegers van agressie of geweld makkelijker worden achterhaald en gestraft. Ook gaat er een preventieve werking van de camera’s uit. Reizigers weten dat de pakkans groter wordt en zijn daarom minder geneigd om over de schreef te gaan (dossier OV-verbod). Deze redenering past binnen het controleperspectief van Garrelts (3.3.2). 

Communicatie

De introductie van het OV-verbod zorgde voor veel media-aandacht. Er werd namelijk een nieuw, experimenteel instrument ingezet om agressie en geweld in het openbaar vervoer tegen te gaan. Door deze berichtgeving in zowel de landelijke als de regionale kranten, werd het OV-verbod bekend bij het publiek. Op die manier werd tegelijkertijd gecommuniceerd dat het Rotterdam menens was bij de aanpak van geweld in het openbaar vervoer. Het you-tube filmpje van toenmalig burgemeester Ivo Opstelten droeg ook bij aan deze beeldvorming.
Vaste conducteurs

Verder werd een vaste groep conducteurs geselecteerd. Dat is essentieel omdat zij op de hoogte moeten zijn van de foto’s van de OV-verbodhouders. Bovendien is kennis van de doelgroep en wijk ook van belang bij waarborgen van de sociale veiligheid. De bedoeling is dat conducteurs zo veel mogelijk worden ingezet op lijn 2. Zij hebben instructie gekregen over de implicaties die het OV-verbod heeft voor hun werkzaamheden. Uit de enquêtes ontstaat het beeld dat er veel conducteurs werkzaam zijn op lijn 2, die niet vast op deze lijn ingeroosterd staan. Uit de interviews blijkt dat de werkgever van de conducteurs (Group 4 Securicor) er naar streeft om conducteurs die werkzaam zijn op lijn 2, ook voor vijftig procent in te zetten op andere lijnen.

Fysieke weerbaarheidtraining conducteurs

Verder heeft de groep vaste conducteurs voor lijn 2 een fysieke weerbaarheidtraining gehad. Deze training werd gratis aangeboden door de politie en had als doel om de conducteurs vaardigheden aan te leren om beter te kunnen omgaan met geweldssituaties. Uit de enquêtes met de conducteurs op lijn 2 blijkt echter dat slechts 45 procent van de conducteurs op lijn 2 deze training heeft gevolgd. De vaste conducteurs van lijn 2, die deze training wel gevolgd hebben, zijn hier vrijwel unaniem positief over. Veel van hen geven aan het zinvol te vinden wanneer deze training regelmatig herhaald zou worden. Deze bevinding wordt ondersteund door het interview met de docent van deze trainingen. Hij geeft namelijk aan dat hij in totaal ongeveer 20 conducteurs een fysieke weerbaarheidtraining heeft gegeven en dat er geen andere docenten zijn geweest voor de conducteurs. Dit terwijl er ongeveer 40 tot 50 vaste conducteurs actief zijn op lijn 2.

Extra aandacht van de politie en de COV
Na de invoering van het OV-verbod is er meer aandacht geweest voor de problematiek van lijn 2 vanuit de politie en de COV. In de beginfase van het OV-verbod hebben zij regelmatig in burger acties uitgevoerd in de tram. Van deze acties ging een sterk preventief effect uit (controleperspectief). Ook naderhand hebben er extra controles van de politie en de COV plaatsgevonden. Verder zijn er bij twee kritieke haltes camera’s geplaatst door de politie. De veiligheidsproblematiek op lijn 2 werd door alle (media)aandacht als prioriteit gezien (interviews sectiechefs RET en politie). 

Preventieve maatregelen op scholen
Er is door scholen rondom lijn 2 preventief beleid gevoerd om het gedrag van de scholieren in de tram te verbeteren. Er is bijvoorbeeld extra toezicht georganiseerd rond de tramhaltes en de openings- en sluitingstijden van de scholen zijn op elkaar afgestemd. Door die tijden te spreiden, wordt de druk op de tramlijn ook verspreid. Dit komt de veiligheid ten goede: overvolle trams werken agressie en geweld in de hand. Uit de interviews blijkt dat in het bijzonder adjunct directeur Bert de Boer van scholengemeenschap Nieuw Zuid erg betrokken is bij de veiligheid in de tram. Op deze scholen wordt bijvoorbeeld regelmatig gebruik gemaakt van de educatieve toolkit scholieren-voor-scholieren (zie 1.1.1). 

Toezichthouders rond scholen

De deelgemeente Feijenoord heeft in haar grondgebied speciale toezichthouders aangesteld. Deze toezichthouders worden betaald door de deelgemeente, maar voeren taken uit in opdracht van scholengemeenschappen. Ze worden niet alleen in de scholen ingezet, maar surveilleren ook daarbuiten en specifiek ook rondom de tramhaltes. Incidenten die zij waarnemen worden geregistreerd. Uit de interviews blijkt dat de betrokkenen erg positief zijn over het preventieve en signalerende effect dat deze toezichthouders hebben. Ook uit de cijfers van Arret blijkt dat het aantal incidenten in deelgemeente Feijenoord significant is afgenomen. 

5.1.3
Toepassing onderzoeksmodel

Het onderzoek heeft plaatsgevonden op basis van het onderzoeksmodel (4.3.1). In dit model wordt de effectiviteit van de beleidsmaatregel onderzocht. Op basis van de opgestelde indicatoren wordt er dus onderzocht of het OV-verbod heeft geleid tot een vermindering van de geweldgerelateerde incidenten op lijn 2.

Praktische uitvoerbaarheid

Het blijkt dat de procedures rond het OV-verbod uitvoerbaar zijn. Er zijn namelijk 13 OV-verboden effectief uitgereikt waaruit blijkt dat het in de praktijk mogelijk is om de opgestelde procedures rondom het OV-verbod uit te voeren. Het blijkt dus dat de samenwerking tussen de chefs van dienst van de RET en de politie kan leiden leidt tot het opleggen van een OV-verbod.  Hier dient wel bij opgemerkt te worden dat er in die periode 60 incidenten zijn geregistreerd op lijn 2 die in aanmerking komen voor een OV-verbod. Dat wil zeggen dat slechts 22 procent van de OV-verbodwaardige incidenten resulteert in het opleggen van een OV-verbod. Vaak zijn daders van dergelijke overtredingen al verdwenen uit de tram bij aankomst van de politie en/of COV en daarna lastig te traceren.  

Juridische houdbaarheid

Er is één persoon betrapt op het overtreden van het OV-verbod. Deze zaak heeft in een uitspraak van de kantonrechter geresulteerd. De kantonrechter oordeelde dat artikel 73 van de Wet Personenvervoer (WPV)
 geen basis biedt voor een OV-verbod, waardoor de verdachte werd vrijgesproken. De RET is echter van mening dat zij het OV-verbod niet op art. 73 WPV had gegrond, maar op artikel 98 WPV
 en daarom is besloten om in hoger beroep te gaan. Dit beroep is nog niet behandeld. Wel heeft de RET tekstuele aanpassingen gemaakt, teneinde enige twijfel of mogelijke misinterpretatie over de wettelijke grondslag weg te nemen (dossier OV-verbod). 

Ook op grond van art. 98 WPV blijkt het echter onmogelijk om een overtreding van het OV-verbod an sich strafbaar te stellen. Het ministerie van Verkeer en Waterstaat is verzocht om de WPV aan te passen zodat het overtreden van een OV-verbod direct strafbaar gesteld kan worden. Dit voorstel is momenteel in behandeling door de Raad van State en de algemene verwachting is dat de wetswijziging binnen enkele maanden geëffectueerd wordt (interviews). 

Proportionaliteit

Bij het ontwerpen van het OV-verbod zijn termijnen opgesteld voor de duur van een OV-verbod die variëren van twee tot en met acht weken. Door de participanten in de werkgroep werd verondersteld dat deze termijnen proportioneel waren. In de praktijk bleek dat deze termijnen in de media niet ter discussie zijn gesteld. Wel is er in 1 geval bezwaar gemaakt tegen de oplegging van een OV-verbod van 8 weken. Dit bezwaar is echter niet-ontvankelijk verklaard, in verband met het door de verdachte gebruikte geweld. 

Handhaafbaarheid

Bovenstaande uitspraak van de kantonrechter zorgde voor een golf aan (deels) onjuiste mediaberichtgeving. Zo publiceert het ANP op 14 oktober 2008 dat het Rotterdamse OV-verbod ongeldig is verklaard. Daar is echter geen sprake van. De rechter heeft alleen geoordeeld dat het overtreden van het OV-verbod an sich niet strafbaar is. Wanneer een OV-verbodhouder in lijn 2 wordt aangetroffen zijn controleurs bevoegd om deze persoon de aanwijzing te geven het openbaar vervoer te verlaten. In dat geval kan namelijk gesteld worden dat de persoon in strijd handelt met de bepalingen die de orde en rust in het openbaar vervoer beogen te waarborgen. Het niet naleven van die aanwijzing is in beginsel wel strafbaar, waardoor het OV-verbod in principe handhaafbaar is (dossier OV-verbod, interviews). 

Kwaliteit van de conducteurs

Op basis van observaties in tram 2 is opgevallen dat de kwaliteit van de conducteurs erg wisselend is. Er waren conducteurs die continu in de weer zijn om op een vriendelijke manier de plaatsbewijzen van de reizigers te controleren en tussendoor helpen om kinderwagens in- en uit te laden. Deze conducteurs hebben zowel een klantvriendelijke als een gezaghebbende uitstraling. 

Het kwam echter vaker voor dat conducteurs gedurende de hele route die ik moest volgen om naar het eindpunt van lijn 2 te komen (waar ik mijn enquêtes afnam), onafgebroken bij de bestuurder stonden. Dit terwijl die reis ruim een kwartier in beslag nam. 

Uit de interviews met onder ander de sectiechefs veiligheid van de RET en de functionarissen van de politie, blijkt dat het imago van de conducteurs negatief is. Een grote meerderheid van de geïnterviewden beoordeelt de professionaliteit van de conducteurs als laag. 
Samenwerking

Beleidsmatig

Het valt op dat bijna alle betrokkenen positief zijn over de samenwerking rond het OV-verbod (interviews). Zowel binnen de werkgroep (RET, OM, politie en gemeente) als daarbuiten (deelgemeente, G4S, scholengemeenschap Nieuw Zuid) is men enthousiast over de constructieve wijze waarop de partners zich hebben opgesteld tijdens het proces. Hierbij wordt voornamelijk de bindende rol van de gebiedsmanager van de RET geroemd. Zo is men erg positief over het feit dat de veiligheidsrapportage (op basis van Arret) van lijn 2 verspreid wordt. Vanuit de politie, de gemeente, de deelgemeente en de sectiechefs van de RET geeft men aan dat door deze reportages het eigen beleid richting kon worden gegeven. Slechts een enkeling klaagt over gebrek aan prioriteit bij de ketenpartners ten aanzien van het OV-verbod. 

Uitvoerend

Voor een effectief veiligheidsbeleid is het van belang dat de betrokken actoren goed met elkaar samenwerken. Wat betreft de situatie rondom lijn 2 is het van belang dat de bestuurders, conducteurs en COV’ers goed samenwerken met de politie. Ook speelt de onderlinge samenwerking tussen de bestuurders, conducteurs en COV’ers een belangrijke rol. In geweldssituaties moet er namelijk wel in samenhang opgetreden kunnen worden.
Samenwerking met de politie

Uit de enquêtes onder conducteurs, trambestuurders en COV’ers (verder: enquêtes) blijkt dat 38% van de bestuurders, conducteurs en controleurs positief is over de huidige samenwerking met de politie rond lijn 2. Aan de andere kant beoordeelt 21% van de respondenten deze samenwerking als negatief. Het valt op dat de conducteurs en bestuurders iets negatiever zijn over de samenwerking met de politie dan de COV’ers.  
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Figuur 4: Mening over samenwerking met de politie rond tramlijn 2
De belangrijkste reden waarom conducteurs en bestuurders ontevreden zijn over de samenwerking met de politie is de in hun ogen te lange aanrijdtijd. Hierdoor kunnen raddraaiers de tram verlaten voordat de politie aanwezig is. Op die manier kunnen ze geen OV-verbod opgelegd krijgen. Een ander probleem is dat conducteurs niet altijd direct aangifte kunnen doen op het politiebureau. Uit de interviews en enquêtes blijkt dat het regelmatig voorkomt dat conducteurs die een geweldsincident hebben meegemaakt hier pas na een aantal dagen aangifte van kunnen doen. Verder geven verschillende COV’ers aan dat ze de indruk hebben dat de extra inzet van de politie voor lijn 2 is afgezwakt. Uit de interviews blijkt dat binnen de politieorganisatie ook zorgen zijn over de professionaliteit van conducteurs en COV’ers.
Samenwerking met de COV’ers

Uit de resultaten van de enquête komt een wisselend beeld naar voren over de samenwerking met de COV’ers. Bij zowel de conducteurs als de bestuurders is de groep die aangeeft dat zij deze samenwerking positief ervaren groter dan de groep die aangeeft dat zij deze samenwerking negatief ervaren. Echter, deze verschillen zijn bij de bestuurders niet zo groot. Verschillende conducteurs en bestuurders gaven zelfs aan incidenten niet meer te melden omdat ‘de COV’ers toch nooit komen’. Voor een effectieve werking van het OV-verbod is het echter van groot belang dat geweldsincidenten altijd gemeld worden en dat de COV’ers snel ter plaatse zijn. Op die manier zijn de verdachten nog ter plaatse en kunnen ze worden aangehouden. Een ander bezwaar dat regelmatig naar voren kwam, is de houding van de COV’ers. Een deel van de conducteurs en bestuurders ervaart het namelijk alsof de COV’ers de tram komen ‘overnemen’ wanneer ze assistentie komen verlenen. Ze voelen zich niet serieus genomen door de ‘arrogante’ houding van de COV’ers. 
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Figuur 5:  Mening over samenwerking met de COV’ers rond tramlijn 2

Uit interviews met de sectiechefs van de afdeling veiligheid van de RET is gebleken dat er bij de COV’ers een negatief beeld heerst over de professionaliteit van de conducteurs op lijn 2. De kwaliteit van de vaste conducteurs op lijn 2 wordt wel iets hoger ingeschat dan de kwaliteit van de conducteurs op andere lijnen.

Reflectie

Het valt op dat sommige respondenten het algemene beeld dat ze hebben van de politieorganisatie of de COV’ers projecteren op de samenwerking met deze partners op lijn 2. Het vertrouwen tussen de verschillende partners is kortom niet alleen afhankelijk van de samenwerking op lijn 2, maar van de situatie in een bredere context. 

Draagvlak

Beleidsmatig 

Uit de interviews blijkt dat alle geïnterviewden positief zijn over het instrument van het OV-verbod. De overheersende gedachte is dat de echte raddraaiers aangepakt moeten worden. Geweld tegen OV-personeel moet hard worden aangepakt. De geïnterviewden hebben de overtuiging dat de aanpak op lijn 2 zijn vruchten heeft afgeworpen, het is volgens hen een stuk rustiger geworden op deze lijn. Wel worden er een aantal knelpunten van het OV-verbod aangegeven. Zo wordt meerdere malen aangegeven dat men het ‘krom’ vindt dat het OV-verbod alleen op lijn 2 geldt. Mensen met een OV-verbod kunnen dus wel met andere lijnen meereizen. Echter, men is wel gevoelig voor de praktische bezwaren rondom de handhaafbaarheid. Een OV-verbod dat nauwelijks te controleren is, is onwenselijk. Omdat er in de metro bijvoorbeeld geen conducteurs aanwezig zijn is handhaving van een OV-verbod daar lastig effectief toe te passen. Dat maakt de metro voor de betrokkenen een onaantrekkelijk vervoersmiddel om het OV-verbod op toe te passen.
De sectiechefs van de RET geven wel aan dat het opleggen van een OV-verbod voor hen een tijdrovende taak is. Verder wordt er door verschillende geïnterviewden op gewezen dat de problemen in lijn 2 wijkgebonden zijn en dat hierdoor het OV-verbod op lijn 2 een effectief strafmiddel is. Het OV-verbod wordt hierdoor namelijk daadwerkelijk als straf ervaren, men heeft die tramlijn nodig om zich door de wijk te verplaatsen. Er zijn ook weinig adequate alternatieve vervoersmiddelen beschikbaar in het lijn 2 gebied. Ook uit reacties van reizigers die een OV-verbod opgelegd hebben gekregen blijkt dat ze deze straf als ingrijpend ervaren. Dit blijkt uit interviews met de sectiechefs die de OV-verboden persoonlijk uitreiken.
Uitvoerend

Veruit de meeste respondenten staan positief (59 procent) of zelfs zeer positief (23 procent) tegenover het OV-verbod. Slecht 7 respondenten (10 procent) geven aan dat ze een negatief beeld hebben over het OV-verbod. Vooral de COV’ers zijn heel positief over het OV-verbod, de trambestuurders zijn relatief minder enthousiast.
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Figuur 6:  Mening over OV-verbod

Een vaak genoemd bezwaar tegen het OV-verbod is dat het alleen op lijn 2 van toepassing is. Met name bestuurders en conducteurs geven aan dat ze het onlogisch vinden dat iemand met een OV-verbod wel met andere tramlijnen mag meereizen, zeker wanneer deze lijnen door hetzelfde gebied lopen. Het belangrijkste argument dat de tegenstanders van het OV-verbod naar voren brengen is dat de straf van het OV-verbod niet hard genoeg is. Een hoge geldboete zou volgens hen meer effect sorteren.

Verder geven vrijwel alle respondenten (91 procent) aan dat ze denken dat het zinvol is om het OV-verbod ook op andere lijnen en/of vervoersmiddelen in te zetten. Hierbij worden voornamelijk de tramlijnen die door Rotterdam-Zuid lopen vaak aangewezen als potentiële OV-verbodlijn. Vooral onder conducteurs wordt lijn 23 opvallend vaak genoemd.
 

5.2
Supersnelrecht

5.2.1
Aanleiding

Vanaf 29 januari 2009 is alleen de OV-chipkaart geldig als betaalmiddel in het Rotterdamse metrosysteem. Hiermee komt een einde aan een periode dat de metrotourniquets (metropoortjes) te openen waren met alle soorten papier en pasjes. Vanaf deze datum is zwartrijden alleen nog mogelijk wanneer er met betalende reizigers wordt meegelopen of de poortjes door middel van trappen of duwen geforceerd worden. Deze gedragingen vinden massaal plaats. In februari zijn er liefst 6465 geregistreerde meldingen van ‘meelopers’ en 4761 geregistreerde meldingen van poortjes die opengetrapt of -geslagen zijn (dossier supersnelrecht). 

Hierdoor heeft de RET grote economische schade. Niet alleen vanwege de gemiste inkomsten door het zwartrijden, maar ook door de vernielde poortjes. Bovendien heeft dit gedrag een zeer intimiderend effect op welwillende reizigers. Het is niet prettig wanneer een onbekend persoon vlak achter je komt lopen om zo gratis door een metropoortje te kunnen glippen. Wanneer RET-medewerkers optraden tegen dit gedrag, werden ze geconfronteerd met allerlei vormen van agressie en geweld (dossier supersnelrecht). 

Om de veiligheid rond de poortjes te verbeteren heeft de RET extra inzet gepleegd. Zo zijn extra beveiligers ingehuurd, burgeracties gehouden en zijn er vijf gecombineerde acties met de politie geweest. Echter, deze maatregelen bleken onvoldoende, de veiligheidssituatie bleef slecht. 

Doelstelling

In dat kader is er een werkgroep ingesteld waarin vertegenwoordigers van de RET, het Openbaar Ministerie, de politie en de gemeente Rotterdam een procedure hebben ontwikkeld om op deze situatie supersnelrecht toe te kunnen passen (interviews supersnelrecht). De doelstelling van dit beleid is om ‘het buitenproportionele gedrag van reizigers die schade bij toegangspoortjes en personeel veroorzaken’ aan te pakken (dossier supersnelrecht). 

5.2.2
Toepassing onderzoeksmodel

Juridische houdbaarheid
Supersnelrecht is een bestaande vorm van strafrecht. Sinds april 2008 is men begonnen met het toepassen van supersnelrecht. De landelijke politiek heeft hierbij een belangrijke rol gespeeld. Echter, supersnelrecht wordt niet in alle parketten toegepast. Het parket van Rotterdam is één van de parketten waar dit wel het geval is. Het wordt ingezet om veelplegers snel voor de rechter te kunnen brengen en om geweld tegen mensen met een publieke taak snel te kunnen aanpakken. Hierbij wordt geweld gedefinieerd als ‘handelingen die letsel of schade bij mensen of goederen veroorzaken of bedoeld zijn om die te veroorzaken’ (dossier supersnelrecht). In 2008 (dus van april tot december) zijn er in Rotterdam 236 zaken in supersnelrecht afgehandeld, waarvan 13 zaken te maken hadden met geweld tegen gezagsdragers (interview Rob Ducaneaux).

Juridisch is het dus mogelijk om in Rotterdam supersnelrecht toe te passen op geweld tegen metropoortjes en personeel (uitvoerders van publieke taak).

Praktische uitvoerbaarheid
RET
Supersnelrecht is gericht tegen geweldsdelicten. Hierbij moet gedacht worden aan strafbare feiten als: openlijke geweldpleging, bedreiging, poging tot doodslag, mishandeling en vernieling. Supersnelrecht is in principe inzetbaar voor al het geweld tegen de RET, maar is specifiek gericht op geweld rond de metropoortjes. Het interne proces voor de RET dat leidt tot de toepassing van supersnelrecht bestaat uit 6 stappen:

● Melding intrappen poortje met schade. 

● Invoeren van incident in Arret.

● Delegeren van assistentie naar plaats incident (COV of politie).

● Aanhouden verdachte (COV doet aangifte).

● Invullen voegingformulier (als door politie beslist is zaak onder supersnelrecht af te handelen).

● Afhandelen van het supersnelrecht (dossier supersnelrecht).

Politie/Openbaar Ministerie
De eerste zes uur na het aanhouden van een verdachte (’s nachts niet meegerekend) is bestemd voor het verhoren van de verdachte. Binnen die periode wordt beslist om iemand in verzekering wordt gesteld. Dat gebeurt door de hulpofficier van justitie (is een diender van de politie), bijvoorbeeld als er meer onderzoek nodig is. Als de politie de zaak rond heeft wordt het Openbaar Ministerie bij het proces betrokken en die kijken of de zaak juridisch haalbaar is. Tijdens deze afstemming kan bepaald worden dat de verdacht wordt aangebracht voor een supersnelrecht zitting. Ook kan er voor gekozen worden om de verdachte voor te geleiden bij de rechter-commissaris. In dit geval duurt het meestal een week of tien voordat de verdachte voor de rechter moet verschijnen. Een verdachte die wordt berecht middels supersnelrecht, moet zich binnen 3 dagen en 15 uur verantwoorden voor en rechter. In die periode blijft de verdachte in bewaring. Een eventuele celstraf moet ook direct worden uitgezeten (interview Rob Ducaneaux). 

Een schematisch overzicht van de supersnelrechtprocedure is te vinden in bijlage II.

Criteria

De beslissing om wel of geen supersnelrechtprocedure in te zetten wordt gemaakt door de politie in overleg met het Openbaar Ministerie. Hierop heeft de RET geen invloed. Om voor supersnelrecht in aanmerking te komen moet een zaak voldoen aan bepaalde criteria:

● De verdachte moet meerderjarig zijn.
● De te behandelen zaken moeten qua bewijs redelijk eenvoudig zijn (bij ontkennende verdachten moet ruim steunbewijs aanwezig zijn) en het onderzoek moet zijn afgerond.

● Bij letsel en/of schade moet dit binnen de inverzekeringstelling kunnen worden aangetoond met bewijsstukken.
● Het feit moet voorgeleidingwaardig zijn.

● De behandelde zaken moeten politierechterwaardig zijn.

● Bij de verdachte mag geen sprake zijn van een ernstig persoonlijkheidsprobleem waarvoor zonder meer een nadere deskundige rapportage nodig is.

● Tevens zijn ook de zaken waarin Nederlands Forensisch Instituut nog onderzoek moet doen niet geschikt voor een behandeling op een supersnelrechtzitting (het NFI heeft vaak enkele weken tijd nodig om te kunnen rapporteren)
(dossier supersnelrecht).

In de praktijk blijkt het erg lastig om zaken binnen het supersnelrecht af te handelen. De meeste zaken zijn te complex.

Samenwerking
Een constructieve samenwerking is ook bij de ontwikkeling en uitvoering van supersnelrecht erg belangrijk. Wanneer de politie bijvoorbeeld geen prioriteit geeft aan het afhandelen van geweldszaken tegen de RET’ers zullen er ook geen supersnelrechtzaken plaatsvinden. Uit de interviews en observaties tijdens de overleggen over supersnelrecht blijkt dat er een goede samenwerking is tussen de RET en het OM. Zij stonden aan de basis van dit beleid. De samenwerking met de politie is iets moeizamer. Zo geeft Esther Heijndijk (beleidsbureau politie) aan dat de RET soms ‘te snel’ wilde gaan. Ze zegt dat het voor haar lastig is om de supersnelrechtprocedure bij alle 6000 agenten tussen de oren te krijgen. Ze probeert wel om de procedure meer bekendheid te geven, bijvoorbeeld door de procedure beschikbaar te stellen op het intranet.

Toch heeft Rob Ducaneaux (OM) de indruk dat er vanuit de politie nog niet optimaal gestuurd wordt op toepassing van supersnelrecht. Dat is te verklaren doordat supersnelrecht een nieuw middel is en relatief weinig zaken ervoor in aanmerking komen. Uitbreiding van de toepassing van supersnelrecht kan bijdragen aan de oplossing van dit probleem. De samenwerking met de politie is van belang omdat de inhoud van het proces-verbaal (aangeleverd door de politie) van groot belang is voor het succes van een (supersnelrecht)zaak. Het zou volgens Rob handig zijn wanneer de politie in potentiële supersnelrechtzaken altijd een voegingformulier zou meegeven.

Tot slot maakt Willemien Blank (juridische afdeling van de RET) duidelijk dat ze het jammer vindt dat haar afdeling zo laat is betrokken bij de ontwikkeling van het RET-beleid betreffende supersnelrecht 

Draagvlak
Uit de interviews blijkt dat men bij zowel de RET, de gemeente, het OM als de politie sympathie heeft voor het uitgangspunt van het supersnelrecht; namelijk het voeren van lik-op-stuk beleid. Toch is men bij de politie en de gemeente niet helemaal overtuigd van de praktische uitvoering van het instrument. Er zouden te weinig zaken voor in aanmerking komen. 
Deel IV
Zijn het OV-verbod en supersnelrecht symbolische en/of effectieve beleidsinstrumenten?
In het vierde deel van deze scriptie wordt de empirie uit deel III geanalyseerd. In dit deel wordt de theorie toegepast op de praktijk (hoofdstuk zes). Hieraan worden vervolgens conclusies gekoppeld (hoofdstuk 7). 
H6
Analyse 

Dit hoofdstuk gaat dieper in op de betekenissen van de resultaten die in het onderzoek naar voren komen. Ook wordt in dit hoofdstuk de koppeling gemaakt tussen de theorie zoals gepresenteerd in hoofdstuk drie en de praktijk van het OV-verbod en supersnelrecht.

6.1
OV-verbod 
6.1.1
Totstandkoming van het beleid

Onderbroken-evenwicht

In de jaren voor de invoering van het OV-verbod is in een stabiele politieke situatie veiligheidsbeleid ten aanzien van het openbaar vervoer ontwikkeld. Wel is er sprake van een complexe beleidsomgeving. Tekenend voor de complexiteit van die omgeving is dat de inzet van conducteurs, die onder andere gericht was op het bestrijden van onveiligheid, zorgt voor een nieuw veiligheidsprobleem (agressie van reizigers tegen de conducteur). Er is dus wederzijdse beïnvloeding tussen het veiligheidsbeleid van de RET en de veiligheidsituatie in het openbaar vervoer. Beleidsverandering leidt tot verwachte en onverwachte veranderingen in de veiligheidssituatie, op basis waarvan nieuw beleid ontwikkeld wordt (co-evolutie).

Het escalerende groepsgeweld en de daaropvolgende staking van het personeel zorgden ervoor dat er plotseling een significante beleidsverandering nodig was. Een niet-conventionele maatregel als het OV-verbod werd ingezet om aan deze behoefte te voldoen (Baumgartner & Jones).

Padafhankelijkheid
Bij de ontwikkeling van het OV-verbod speelt padafhankelijkheid een belangrijke rol. Er is op een gegeven moment namelijk (onder grote politieke druk van met name toenmalig burgemeester Ivo Opstelten) een traject ingezet (instelling werkgroep), waarbij de uitkomst eigenlijk al min of meer vaststond; het OV-verbod. De vraag was vooral hoe dit OV-verbod ingevoerd moest en kon worden. Toen het OV-verbod eenmaal was ingevoerd op lijn 2, werd de stap kleiner om ook op andere lijnen een OV-verbod in te voeren. Het convenant, waarin alle procedures zijn vastgelegd en de juridische borging geregeld is, bestond namelijk al. Ook zou het stoppen, of zelfs het niet-uitbreiden, van het OV-verbod door de betrokken actoren ervaren worden als het falen van een beleid waarin veel energie is gestoken. Hieraan wordt niet graag toegegeven, ook daarom tendeert deze situatie naar het voortzetten van het beleid.

Politiek systeem

Doordat de betrokken actoren overtuigd zijn van het nut en noodzaak van het OV-verbod (policy beliefs), kregen de beleidsbepalers (kern: RET en gemeente Rotterdam) voornamelijk positieve feedback, waardoor uitbreiding van het OV-verbod in de hand werd gewerkt. De omgeving geeft dus support voor een bepaald beleid aan het politieke systeem, op basis waarvan dit systeem nieuw beleid formuleert. Dit politieke systeem kan beschouwd worden als een adaptief, complex systeem. De samenstelling kan namelijk van dit systeem is namelijk veranderlijk. Deelgemeente Feijenoord wordt bijvoorbeeld niet altijd bij de ontwikkeling van het beleid betrokken en ook de rol van de politie en het OM is afhankelijk van de situatie. Zij spelen bij de uitbreiding een kleinere rol omdat de uitvoeringsprocedures al vastliggen. De actoren van het politieke systeem zijn in staat om invloeden uit de omgeving (zoals positieve feedback over het OV-verbod) om te zetten in nieuw beleid (uitbreiding van het OV-verbod). In feite is er een continu proces van nieuwe inzichten (positieve feedback over OV-verbod), waaruit nieuwe acties ontstaan (uitbreiding OV-verbod), die leiden tot veranderingen in de organisatie (speciale training groep conducteurs). 

Pleitcoalities
Bij de ontwikkeling van het OV-verbod spelen verschillende pleitcoalities (advocacy coalitions) een rol. De formering van de werkgroep kwam bijvoorbeeld tot stand doordat de gemeente, de RET, het OM en de politie een gemeenschappelijk belang hadden. Zij streefden vanuit iets verschillende invalshoeken allen naar een veiligere situatie rond lijn 2. Ook de formatie van de deelgemeentelijke projectgroep in Feijenoord die zich richtte op de problematiek op lijn 2 kwam tot stand doordat verschillende actoren samenwerking zochten doordat ze gedreven werden door een gemeenschappelijk belang en een gemeenschappelijke overtuiging hoe dit doel bereikt moest worden. Ze wilden de veiligheid in lijn 2 namelijk verbeteren door een OV-verbod in te voeren. Deze werkgroep bestond naast de politie, het OM, de gemeente en de RET uit de stadsmarinier en ambtelijke en politieke vertegenwoordigers van de deelgemeente. Verder zijn ook scholen nauw betrokken bij het beleid rond het OV-verbod. Er is dus een breed maatschappelijk gedragen beleid tot stand gekomen (governance). 
6.1.2 
Verwachting

Uit de interviews komen verschillende zaken naar voren die achteraf anders zijn uitgepakt dan vooraf werd verwacht. Ten eerste is het aantal OV-verboden dat is uitgeschreven laag. De betrokkenen hadden een veelvoud aan uitgeschreven OV-verboden verwacht. Ten tweede had men verwacht dat veel meer jongeren (ook relatief) een OV-verbod opgelegd zouden krijgen. 

De bevinding dat jongeren geen OV-verbod opgelegd krijgen kan op verschillende manieren verklaard worden. Aan de ene kant kan gesteld worden dat de analyse vooraf verkeerd is geweest. Jongeren veroorzaken veel overlast door in groepsverband brutaal te zijn en te treiteren, terwijl de volwassenen ‘met de korte lontjes’ juist het echte geweld gebruiken en daardoor een OV-verbod krijgen opgelegd. Aan de andere kant wordt aangegeven dat ook beargumenteerd kan worden dat er een sterke preventieve werking van het OV-verbodproject is uitgegaan en dat die werking vooral de jongeren bereikt doordat er extra wordt ingezet op preventieve maatregelen op scholen (inzet wuppies, toolkit scholieren-voor-scholieren, gespreide openingstijden, toezichthouders). 
Vanuit complexiteitstheoretisch perspectief is de discrepantie tussen de verwachtingswaarde aan de werkelijkheid te verklaren doordat de omgevingsfactoren te complex en dynamisch zijn om adequate voorspellingen te doen. 
Waterbedeffect
Vooraf was men bewust van het risico van een waterbedeffect. Men was bang dat door de invoering van het pakket aan maatregelen op lijn 2 problemen zouden verplaatsen naar andere tramlijnen of vervoersmiddelen. Deze effecten zijn in de praktijk niet zichtbaar geworden. Wat wel wordt geconstateerd is een waterbedeffect naar aanleiding van het invoeren van het verplichtstellen van de OV-chipkaart in de metro. Hierdoor zijn meer reizigers met de trein en tram gaan reizen. Regelmatig wordt in de interviews gewezen op de toegenomen problematiek op lijn 23. Dit kan veroorzaakt worden doordat lijn 23 een alternatief is voor de metro (meer dan lijn 2). Zo zie je dat allerlei systemen (metro, tram en trein) invloed op elkaar hebben en dat een verandering in het ene systeem (metro), kwalitatieve veranderingen veroorzaakt op de andere systemen. 

6.1.3
Veiligheidssituatie op lijn 2

Eén van de belangrijkste doelstellingen bij de invoering van het OV-verbod was om een veilige, acceptabele werkplek te creëren voor de bestuurders en conducteurs van tramlijn 2. Om de effectiviteit van het OV-verbod te analyseren is het daarom relevant om de mening van deze groepen trammedewerkers te onderzoeken. Naast de conducteurs en bestuurders is er ook voor gekozen om onderzoek te doen naar de mening van de bij het OV-verbod betrokken COV’ers (combi 4 en combi 6). Ook zij vormen namelijk een belangrijke schakel bij de uitvoering van het OV-verbod.
Veiligheidsgevoel
Liefst 71 procent van de geënquêteerden geeft aan dat de veiligheidsituatie rond tramlijn 2 verbeterd is sinds de invoering van het OV-verbod, terwijl 29 procent aangeeft dat deze situatie gestabiliseerd is. Geen van de ondervraagden ervaart de veiligheidsituatie negatiever dan voor de invoering van het OV-verbod. In figuur 7 valt verder op dat de mening van COV’ers over de veiligheidsituatie zowel voor als na de invoering van het OV-verbod een stuk negatiever uitvalt dan bij de conducteurs en (in mindere mate) de bestuurders.
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Figuur 7 : Mening veiligheidsituatie voor en na de invoering van het OV-verbod

De veiligheidsituatie voor de invoering van het OV-verbod beoordeelt 77 procent van de ondervraagden als negatief of zelfs als zeer negatief (12 procent van totaal). Na de invoering van het OV-verbod is dat percentage afgenomen tot 27%, waarbij niemand de situatie meer als zeer negatief beoordeeld. Het is duidelijk dat het uitvoerende personeel van de RET zich een stuk veiliger voelt op lijn 2 na de invoering van het OV-verbod. 
Ervaren geweld

Ruim de helft van de van de bestuurders, controleurs en conducteurs geeft aan dat ze na de invoering van het OV-verbod nog te maken hebben gehad met geweldsincidenten op lijn 2. Het ligt voor de hand dat er meer conducteurs (64%) zijn die te maken hebben gehad met fysiek en/of verbaal geweld, bedreiging of spugen dan bestuurders (36%). Bij de COV’ers ligt het percentage dat na het OV-verbod nog geweldsincidenten op lijn 2 heeft meegemaakt ongeveer gelijk met het percentage dat hier niet mee te maken heeft gehad. Figuur 8 geeft aan welk percentage van de groepen respondenten te maken heeft gehad met welke vormen van geweld. Hierbij valt op dat verbaal geweld het meest wordt genoemd, maar ook dat bijna een kwart van de respondenten na de invoering van het OV-verbod nog bedreigd is op lijn 2. Uit deze cijfers blijkt dat er ook na die invoering van het OV-verbod nog regelmatig incidenten zijn op lijn 2. Wel blijkt uit de enquêtes dat het probleem van groepsintimidatie en groepsgeweld (happy slapping) nagenoeg verdwenen is. Dit was een jaar geleden nog de aanleiding van de invoering van het OV-verbod. 
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Figuur 8: Percentages van groepen werknemers dat te maken heeft gehad met geweld op lijn 2

Arret

Om deze resultaten in een breder perspectief te plaatsen zijn de cijfers van agressieregistratiesysteem (Arret) voor lijn 2 geanalyseerd. Hierbij zijn het aantal en het type incidenten op lijn 2 vóór en ná de invoering van het OV-verbod met elkaar vergeleken. Uit die cijfers blijkt dat er in de maanden direct na de invoering van het OV-verbod (1 juni 2008) een daling van het aantal incidenten op lijn 2 is waar te nemen. Vanaf december 2008 worden er echter steeds meer en zwaardere incidenten geregistreerd.
 Het lijkt dus alsof het OV-verbod slechts tijdelijk effect heeft gehad. Dit kan wellicht verklaard worden doordat er in de loop der tijd steeds minder vaste conducteurs werkzaam waren op lijn 2, dit blijkt uit de interviews. 

Deze cijfers geven een beeld van de veiligheidssituatie op lijn 2. Het geeft precies de omvang en het type incidenten weer die in een bepaalde periode geregistreerd worden. 

Nuancering Arret-cijfers
● Het blijkt dat niet alle incidenten gemeld worden door het personeel. Zelfs niet alle incidenten die OV-verbodwaardig zijn. Dat blijkt onder andere uit de interviews en enquêtes die uitgevoerd zijn. Er is bijvoorbeeld een boek aanwezig op het eindpunt van lijn 2 waarin conducteurs en bestuurders beschrijven hoe hun rit verlopen is. Hierin blijken OV-verbodwaardige incidenten vermeld te worden die niet ingevoerd zijn in Arret. Ook gaven verschillende geënquêteerde conducteurs aan incidenten niet meer te melden, omdat er volgens hen geen gevolg aan gegeven wordt. Door dit soort zaken komt de betrouwbaarheid van de Arret-gegevens onder druk te staan.
● Ook is het waarschijnlijk dat de extra inzet op lijn 2 resulteert in meer incidenten. Er heeft namelijk meer controle door COV plaatsgevonden en er zijn speciaal geselecteerde en getrainde conducteurs op lijn 2 ingeroosterd (die een pro-actievere houding hebben). Het effect hiervan is dat reizigers meer gecontroleerd worden, waardoor meer agressie kan ontstaan. Het lijkt logisch dat een conducteur die altijd iedereen controleert meer kans heeft om te maken te krijgen met agressieve maatregelen dan een conducteur die uit angst of laksheid niemand controleert. 

● Verder kan uit stabilisatie van de incidentencijfers niet per definitie worden geconcludeerd dat de maatregelen geen effect hebben gehad, misschien waren ze zonder die maatregelen wel veel hoger uitgevallen. Er is namelijk sprake van een zeer complexe, onvoorspelbare en imperfecte omgeving. In deze complexiteitstheoretische omgeving zijn heel veel systemen die invloed hebben op de veiligheid in het openbaar vervoer. Wanneer het mooi weer is, zijn er relatief minder incidenten. In ieder geval zijn er ’s zomers minder incidenten dan ’s winters. Dat heeft ook te maken met het feit dat er in de zomer geen schoolgaande jeugd is. Ander voorbeeld is dat de maatschappelijke moraal verandert waardoor het plegen van geweld normaler of juist verwerpelijker wordt. Verder is er door een pakket aan maatregelen uitgevoerd, waardoor het onmogelijk is om te herleiden welke maatregelen tot welk effect hebben geleid.

6.1.4
Uitvoering van het beleid
Uitreiking

De procedures die moeten leiden tot de uitreiking van een OV-verbod zijn erg omslachtig, waardoor de uitvoerbaarheid in gevaar komt. Conducteurs die slachtoffer of getuige zijn van een OV-verbodwaardig incident hebben nauwelijks mogelijkheden om zelf actie te ondernemen. Ze zijn erg afhankelijk van de assistentie van de COV dan wel de politie. Het risico dat een dader van geweld binnen de aanrijdtijd van de COV of politie de tram heeft verlaten is groot. Dit is de belangrijkste reden dat slechts 22% van de OV-verbodwaardige incidenten resulteert in de uitreiking van een OV-verbod.  

Verder hebben de chefs van dienst van de RET een tijdrovende taak aan de oplegging van een OV-verbod. Vooral het knippen en lamineren van de foto’s van de OV-verbodhouders levert ergernis op. 
Handhaving

Ook de huidige procedure om het OV-verbod te handhaven is te omslachtig om effectief uitgevoerd te kunnen worden. Ten eerste is de procedure van het verstrekken van de foto’s van OV-verbodhouders aan de conducteurs en controleurs, die op basis daarvan reizigers met een OV-verbod moeten herkennen niet waterdicht. Het is (zeker in de wintermaanden) namelijk eenvoudig om onherkenbaar te reizen. Wanneer iemand een grote capuchon opzet of een baard laat groeien, is hij bijvoorbeeld al nauwelijks meer te herkennen. En zelfs wanneer een conducteur een OV-verbodhouder in tramlijn 2 aantreft, is er van effectieve handhaving geen sprake. Dan moet de conducteur namelijk eerst nog de assistentie van de controleurs inschakelen, die vervolgens ook nog de aanwijzing moeten geven de tram te verlaten voordat de OV-verbodhouder strafbaar is. Door deze procedure kunnen conducteurs en controleurs gedemotiveerd raken. Zij hebben geen adequate instrumenten om het OV-verbod effectief te handhaven, waardoor ze betrekkelijk machteloos staan ten opzichte van OV-verbodhouders.

De huidige handhavingsprocedure is praktisch onuitvoerbaar.
Kwaliteit van de conducteurs

Uit de interviews blijkt dat er een zeer negatief beeld heerst ten aanzien van de professionaliteit van de conducteurs, terwijl die erg belangrijk zijn voor de sociale veiligheid in de tram. Ook uit mijn observaties blijkt dat de kwaliteit van de conducteurs vaak slecht is. De oorzaak hiervan heeft onder meer te maken met een gebrek aan opleiding. Na een cursus van 27 dagen kan iemand al aan slag als tramconducteur (interview Yvonne Postma). Verder kunnen de geringe beloning en toekomstperspectief een negatieve rol spelen op de motivatie van de conducteur. 

Om een effectief OV-verbodbeleid te voeren is het van groot belang dat de conducteurs hun taak serieus nemen. Zij zijn zowel bij de oplegging als de handhaving van het OV-verbod erg belangrijk. Het is voorgekomen dat een conducteur geen aangifte wilde doen van een bedreiging met een mes, omdat hij zich niet bedreigd voelde. Ook kwam het voor dat na een incident de conducteur naar huis ging terwijl op het politiebureau de chef van dienst van de RET ontboden was om eventueel een OV-verbod op te leggen (interview Tim van Wieringen). Dit soort incidenten zorgt ervoor dat het OV-verbod niet effectief kan worden toegepast.

6.1.5
Symboolbeleid
Rechtssociologische benadering

Binnen deze benadering wordt symboolbeleid gezien als beleid dat niet gericht is op effectiviteit, maar op achterliggende, politieke doelstellingen en waarbij de symbolen refereren naar een vaag begrip. Het OV-verbodbeleid refereert aan vage waarden als veiligheid en respect. Zoals hierboven is beschreven is het huidige OV-verbod lastig uitvoerbaar en nauwelijks handhaafbaar. De regels zijn dus juridisch niet/moeilijk afdwingbaar (kenmerk negatief symboolbeleid), wat ten koste gaat van de effectiviteit van het beleid. Belangrijk bij het OV-verbod is het politieke signaal dat er vanuit gaat. Het OV-verbod moet uitstralen dat Rotterdam agressie en geweld in het openbaar vervoer ‘niet langer pikt’. Doelstelling van het beleid is om de samenleving duidelijk te maken dat het Rotterdam menens is met de aanpak van geweld. Kenmerkend voor deze symbolische boodschap is het you-tube filmpje van Ivo Opstelten, waarin hij verkondigt dat het ‘afgelopen moet zijn’ met het geweld. Deze boodschap bereikt haar doelen niet alleen via het pakket aan maatregelen, maar ook via het communicatieve karakter van dit beleid. Dit compenseert het gebrek aan juridische afdwingbaarheid van het OV-verbod.

Positieve benadering

De actoren in het beleidsnetwerk dat bepalend is voor de ontwikkeling van het OV-verbod (RET, gemeente, OM, politie) zijn overtuigd van de noodzaak en de mogelijkheid om de normen en waarden die in het beleid (dat niet eenvoudig juridisch effectueerbaar is) zijn vastgelegd te volgen. Er is sprake van een grote morele geldingskracht dat een kenmerk is van positief symboolbeleid. Het OV-verbod geeft uitdrukking aan fundamentele waarden die in de samenleving leven over agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak. Door het communicatieve karakter van het beleid wordt deze boodschap uitgedragen en bereikt zo haar doel. Op die manier wordt getracht om het gedrag van potentiële raddraaiers in het openbaar vervoer zodanig te beïnvloeden dat ze zich aan de gestelde normen en waarden conformeren. Er is sprake van positief symbolisch beleid.

6.2
Supersnelrecht
6.2.1
Totstandkoming van het beleid

De context van de beleidsverandering ten aanzien van het OV-verbod en supersnelrecht is vergelijkbaar. Bij het toepassen van supersnelrecht is er alleen geen staking die het veiligheidsevenwicht onderbreekt, maar een escalerende veiligheidssituatie rond de metropoortjes. Deze impuls zorgde voor een significante beleidsverandering (Baumgartner & Jones). Evenals bij het OV-verbod is een ongewenst effect van eigen beleid de veroorzaker van het nieuwe beleid (co-evolutie). Het invoeren van de OV-chipkaart als enig geldig betaalmiddel in de metro heeft er namelijk toe geleid dat zwartreizen een stuk moeilijker werd en dat reizigers andere (agressieve) methodes ontwikkelden om toch zwart te kunnen reizen. Ook bij supersnelrecht speelt de pleitcoalite (OM, gemeente Rotterdam, RET en politie) een centrale rol.

6.2.2
Uitvoering van het beleid

Complexiteit

Het is vaak lastig om binnen de korte termijn van drie dagen en vijftien uur het bewijs rond te krijgen. Zeker wanneer er getuigen gehoord moeten worden en wanneer het slachtoffer letsel heeft. Vooral psychische schade is vaak niet binnen drie dagen vast te stellen. Verreweg de meeste zaken zijn daarom te complex om binnen supersnelrecht afgehandeld te kunnen worden.

Staffellijsten
Om psychische/immateriële schade toch binnen supersnelrecht te kunnen afhandelen is bij de ontwikkeling van het beleid getracht om zogenaamde staffellijsten te ontwikkelen. In deze lijsten wordt immateriële gecategoriseerd op basis waarvan de schade snel vast te stellen zou moeten zijn. Het blijkt echter erg lastig om dit soort staffellijsten op te stellen. Het is namelijk erg persoonlijk hoeveel leed iemand heeft wanneer hem of haar een blauw oog is geslagen.

Snelrecht

Het is in Rotterdam niet mogelijk om snelrecht toe te passen. Deze procedure zou er voor kunnen zorgen, dat zaken die iets te complex waren om binnen supersnelrecht af te handelen, toch in korte tijd voor de rechter gebracht hadden kunnen worden. Binnen het Rotterdamse parket is men wel gericht aan het zoeken naar mogelijkheden om snelrechtprocedures te kunnen toepassen in de toekomst.
Buitenproportionaliteit

Vernieling komt alleen in aanmerking voor voorgeleiding en/of supersnelrecht als het geweld buitenproportioneel was of de dader geen First Offender is. In de praktijk blijkt het lastig te zijn om supersnelrecht te kunnen toepassen voor het vernielen van metropoortjes bij First offenders op het gebied van vernieling. Het is erg lastig om juridisch vast te stellen dat een vernieling buitenproportioneel is. Het is daarom niet verbazingwekkend dat in die ene supersnelrechtzaak die er tot nu toe is geweest sprake was van recidive.

Ook het geweld tegen personeel van de RET moet buitenproportioneel zijn om supersnelrecht te kunnen toepassen. Het is zeer de vraag of een droge klap beoordeeld wordt als buitenproportioneel. Wanneer er sprake is van zwaardere vormen van geweld is de kans groot dat de zaak te complex wordt om voor supersnelrecht in aanmerking te komen.

Het is dus bijzonder lastig om supersnelrecht toe te passen op geweldszaken. Er moet namelijk sprake zijn van buitenproportioneel geweld, maar de zaak mag daardoor niet te complex worden. Het slachtoffer moet bijvoorbeeld niet het ziekenhuis in geslagen zijn.

Proportionaliteit

Bij een supersnelrechtzaak loopt de verdachte het risico om vier nachten opgesloten te zitten. Daarbovenop krijgt de verdachte het vonnis. Dit kan erg ingrijpend zijn. Stel bijvoorbeeld dat die verdachte net een nieuwe baan heeft en dat hij hierdoor een aantal dagen afwezig moet zijn. Met deze proportionaliteit wordt ook rekening gehouden. Alleen zaken waarbij buitenproportioneel geweld gebruikt is of sprake is van recidive komen in aanmerking voor supersnelrecht.
Effectiviteit

Het aantal incidenten rond de metropoortjes is met 75% gedaald. Het lijkt er dus op dat de inzet van supersnelrecht opmerkelijk effectief is geweest. Dat zou extra opmerkelijk zijn, omdat er maar één supersnelrechtzaak heeft plaatsgevonden en er in de media geen ruchtbaarheid gegeven is aan supersnelrecht toegepast op het openbaar vervoer. Het ligt meer voor de hand te veronderstellen dat de reizigers een periode hebben moeten wennen aan het nieuwe systeem.
6.2.3
Symboolbeleid

Supersnelrecht heeft verschillende eigenschappen die wijzen op symboolbeleid. Zo kan het in de praktijk erg lastig uitgevoerd worden (weinig zaken ‘passen’ binnen supersnelrecht) en refereert het aan een vaag en onbepaald beeld van daadkracht (negatieve benadering). Maar het supersnelrecht heeft ook een set aan normen en waarden met een grote morele geldingsdrang. Zoals gezegd refereert supersnelrecht aan daadkracht van het bestuur. Bovendien geeft de toepassing van supersnelrecht ook een signaal af dat bepaalde gedragingen (geweld tegen mensen met een publieke taak) moreel sterk worden veroordeeld door de samenleving. 

Op basis van deze eigenschappen is de verwachting dat supersnelrecht is toegepast om de burgers en het eigen personeel te beïnvloeden op basis van symboliek (zoals bij het OV-verbod). Het blijkt echter dat de toepassing van het supersnelrecht niet naar buiten toe gecommuniceerd is geweest. Aanvankelijk wilde de werkgroep geen communicatie over supersnelrecht naar buiten toe omdat men bang was niet aan de verwachtingen te kunnen voldoen. Het was de betrokken actoren toen dus wel al duidelijk dat supersnelrecht lastig is toe te passen. Maar zelfs na de succesvolle supersnelrechtprocedure tegen een persoon die vernielingen had aangericht aan de tourniquets, vond er geen externe communicatie plaats. Dat is een gemiste kans, want succes van een typisch symboolbeleid als supersnelrecht moet wel gecommuniceerd worden naar de doelgroep om effectief te kunnen zijn. Wanneer in de pers was verschenen dat een vandaal na een aantal nachten in de cel een flinke boete en taakstraf heeft gekregen omdat hij de metrotourniquets had ingetrapt, had dit waarschijnlijk een preventieve werking gehad.

6.3
Vergelijking 

Totstandkoming van beleid

Het OV-verbod en supersnelrecht hebben opvallende overeenkomsten. Ze zijn beide ontstaan als gevolg van een werkgroep met daarin de directie Veiligheid van de gemeente Rotterdam, het Openbaar Ministerie, de politie en als centrale figuur een (andere) gebiedsmanager van de RET. Beide keren stond bij formatie van de werkgroep de uitkomst al vast. Er werd vooral gesproken over de manier waarop het nieuwe beleid ingevoerd moest worden. Andere opvallende overeenkomst is dat beide beleidsinstrumenten gericht zijn op de negatieve effecten die eerder beleid heeft op de huidige veiligheidssituatie (inzet conducteurs leverde meer conflicten op en verplichtstelling van de OV-chipkaart zorgde voor veel incidenten bij de tourniquets). Verder zijn beide maatregelen gericht op sturing in een complexe en dynamische omgeving en worden ze gestuurd door complexe, adaptieve, politieke systemen.

Symboliek

Beide maatregelen zijn onorthodox en innovatief. Het OV-verbod is een nieuw beleidsinstrument en ook de toepassing van supersnelrecht op geweld in het openbaar vervoer is nieuw. Bovendien hebben beide instrumenten een sterke symbolische waarde. Ze stralen daadkracht uit van een politiek systeem (bestaande uit de RET, de gemeente Rotterdam, en het OM) dat alles in het werk stelt om agressie en geweld in het openbaar vervoer een halt toe te roepen. Beide instrumenten hebben wel te kampen met een gebrek aan uitvoerende kracht. Zo zijn er in totaal slechts 13 OV-verboden uitgereikt in een jaar tijd (van de 60 geregistreerde OV-verbodwaardige incidenten) en is er maar één supersnelrechtzaak geweest die betrekking had op de RET.

Proportionaliteit
Wel vind ik de proportionaliteit van een supersnelrechtprocedure en de oplegging van een OV-verbod niet in verhouding tot elkaar. Het is in mijn ogen namelijk veel ingrijpender om een aantal dagen en nachten vast te zitten dan om enkele weken geen gebruik te mogen maken van een tramlijn. Dit terwijl de vergrijpen die leiden tot de verschillende sancties op zijn minst vergelijkbaar zijn. Het bedreigen, bespugen of mishandelen van een conducteur kan waarschijnlijk wel beschouwd worden als buitenproportioneel geweld waardoor toepassing van supersnelrecht in principe gevolgd kan worden (mits eenvoudige zaak).

H7
Conclusie
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het concluderende deel van de centrale vraagstelling van deze scriptie: “Welke (on)mogelijkheden bieden het OV-verbod en supersnelrecht om de sociale veiligheid in het openbaar vervoer van Rotterdam te verbeteren?” In hoofdstuk acht wordt een vervolg gegeven op de conclusies door te beredeneren hoe deze (on)mogelijkheden effectief benut kunnen worden.
7.1 
OV-verbod

7.1.1 
Mogelijkheden van het OV-verbod

Op basis van gegevens van Arret is het effect van het OV-verbod op langere termijn klein geweest. Na een daling van het aantal (zware) incidenten in de beginperiode van het OV-verbod, is het aantal incidenten daarna richting het niveau van voor de invoering van het OV-verbod gegaan. Het is echter zinvol om de effectiviteit van het OV-verbod niet enkel af te leiden uit Arret-gegevens. Door ook te kijken naar de mening die de conducteurs, controleurs en bestuurders hebben ontstaat een genuanceerder beeld. Het blijkt dat een grote meerderheid binnen deze groepen personeel de huidige veiligheidssituatie op lijn 2 positiever beoordeelt dan de veiligheidssituatie op lijn 2 voor de invoering van het OV-verbod. Ook is het opvallend dat de overgrote meerderheid van deze doelgroep het OV-verbod als een positieve maatregel beschouwt. Men voelt zich dus gesteund door deze maatregelen. Eén van de belangrijkste subdoelstellingen van het OV-verbod is om deze medewerkers te steunen. De communicatieve kracht die van het OV-verbod uitgaat (management staat achter haar medewerkers) zorgt op die manier voor effectiviteit (positief symboolbeleid). Ook is het opvallend dat de betrokkenen op beleidsniveau positief tot zeer positief zijn over het OV-verbod. Het instrument spreekt bij de gemeente, de deelgemeente, de politie, het OM en de RET blijkbaar aan. 

Het pakket aan maatregelen (vaste conducteurs, fysieke weerbaarheidtraining, cameratoezicht, preventieve maatregelen op scholen, communicatie in de media, extra aandacht COV/politie en het OV-verbod) dat is ingevoerd om de veiligheid op lijn 2 te verbeteren is een mix van repressieve en preventieve maatregelen waarbij van de repressieve maatregelen ook een preventief effect hebben. De dreiging die van het OV-verbod uitgaat werkt ook preventief, verder hebben ook de camera’s in de tram en op de haltes, zowel een preventieve als repressieve functie. Het beleid is te karakteriseren binnen het controleperspectief. Om de veiligheid te vergroten wordt de gepercipieerde pakkans vergroot. 
7.1.2
Onmogelijkheden van het OV-verbod
Het grootste knelpunt van het OV-verbod zijn de omslachtige procedures rond de uitreiking en handhaving.

Rol van de conducteurs
Voornamelijk het feit dat conducteurs en bestuurders praktisch altijd assistentie van COV of politie moeten inroepen zorgt voor ineffectiviteit. In de tijd die er ligt tussen de melding en de aankomst van die diensten zit, hebben verdachten/daders van OV-verbodwaardige incidenten en overtreders van het OV-verbod namelijk de gelegenheid om de tram te verlaten en zo de kans op vervolging flink te verkleinen. Vervolging is dan nog wel mogelijk op basis van bijvoorbeeld de camerabeelden, maar in de praktijk blijkt het lastig om dergelijke zaken buiten heterdaad rond te krijgen. De simpelste oplossing hiervoor is om de bevoegdheden van conducteurs uit te breiden. Daar kleven echter ook belangrijke nadelen aan. Ten eerste zorgt uitbreiding van bevoegdheden van conducteurs er voor dat de conducteurs vaker in conflictsituaties terechtkomen en daardoor meer te maken zullen krijgen met agressie en geweld. Ten tweede zou de opleiding van de conducteurs uitgebreid moeten worden, waardoor de conducteurs een stuk duurder zouden worden.

Uit het onderzoek blijkt dat de professionaliteit van een belangrijk deel van de conducteurs onvoldoende is. Dit heeft een negatieve invloed op de sociale veiligheid in de tram en daardoor ook op de effectiviteit van het OV-verbod.

Handhaving

De huidige procedures rond de handhaving van het OV-verbod zijn erg omslachtig en frustrerend voor het personeel. Doordat het personeel een overtreder van het OV-verbod eerst moet sommeren de tram te verlaten voordat hij strafbaar kan zijn, zorgt voor een ineffectieve en inefficiënte handhaving. Het is van groot belang dat de Wet Personenvervoer wordt aangepast, zodat dit in de toekomst niet meer nodig is. De huidige handhavingprocedure past binnen de rechtssociologische, negatieve benadering van symboolbeleid. Doordat het beleid juridisch erg lastig  is af te dwingen, gaat de kracht van het instrument verloren.

7.1.3
Samenwerking

Voor een effectieve uitvoering van een OV-verbod is het van groot belang dat alle partners hun verantwoordelijkheden oppakken. Alle actoren (scholen, gemeente, RET, politie, OM, deelgemeente) streven naar een veilige tramlijn en zijn daarbij afhankelijk van elkaar. Wanneer één partij zich niet conformeert aan het beleid, heeft dat grote gevolgen voor de effectiviteit van het gehele beleid. Stel bijvoorbeeld dat de politie niet achter het OV-verbod zou staan. Dan zouden de uitreiking van de OV-verboden op de politiebureaus een stuk lastiger worden.

Op uitvoerend niveau is de samenwerking tussen COV, conducteurs en bestuurders en de CVL van belang. Wanneer er sprake is van een OV-verbodwaardig incident is het essentieel dat dit door de conducteur of bestuurder erkend wordt en gemeld. Een goede informatieoverdracht tussen deze groepen is noodzakelijk om een consistent uitvoeringsbeleid te voeren.

7.1.4 
Effectief en/of symbolisch

Zoals in hoofdstuk drie uitvoerig aan de orde is gekomen zijn symboolbeleid en effectiviteit niet per definitie tegengesteld. Symboolbeleid kan namelijk ook effectief zijn. Symboolbeleid kan door middel van communicatieve eigenschappen voor een preventieve werking zorgen waardoor de veiligheid verbetert en er sprake is van effectief beleid.

Het OV-verbod heeft kenmerken van zowel negatief als positief symbolisch beleid.  Het feit dat handhaving van een OV-verbod nauwelijks juridisch afdwingbaar is, pleit voor een rechtssociologische benadering van symboolbeleid. Aan de andere kant voelen conducteurs, bestuurders en controleurs zich erg gesteund door het OV-verbod. En ook op beleidsniveau heeft men zich geconformeerd aan de normen en waarden waar het OV-verbod op gestoeld is (zoals: daadkrachtig optreden tegen geweld in het openbaar vervoer, bescherming ov-personeel tegen geweld en een integrale aanpak van de gemeente, de politie en het Openbaar Ministerie. Dit zijn eigenschappen van een positief symbolisch beleid.

Verder zorgt de mix van preventieve en repressieve elementen in het pakket aan maatregelen voor lijn 2 voor een verbetering van de veiligheid (effectiviteit), maar zorgen de omslachtige procedures ten behoeve van uitreiking en handhaving van een OV-verbod juist voor ineffectiviteit. 

7.1.5
Uitbreiding
Uit de interviews komt overtuigend naar voren dat de verschillende beleidsbepalers bij onder andere de politie, het OM, de gemeente, de deelgemeente en de RET erg positief zijn over deze maatregel en zijn effecten. Ook bij de conducteurs, bestuurders en controleurs is het overgrote deel positief over het OV-verbod en het effect van dit verbod op de veiligheidssituatie in lijn 2. Alle betrokkenen zijn ervan overtuigd dat de veiligheidssituatie het afgelopen jaar (na invoering van het OV-verbod) significant verbetert is. 

Op basis van de vergelijking van de geregistreerde incidenten voor- en na de invoering van het OV-verbod blijkt echter, dat het objectieve veiligheidsniveau (na een goede start) inmiddels weer gezakt is naar het oude, kritieke niveau. Toch wordt er besloten om het OV-verbod op lijn 2 te verlengen en ook op het zuidelijke traject van lijn 23 een OV-verbod in te voeren. Deze uitbreiding en verlenging van het OV-verbod is op basis van verschillende (theoretische) concepten te verklaren.

Padafhankelijkheid

Het convenant met de noodzakelijke procedures is al ontwikkeld, waardoor het uitbreiden en verlengen van het OV-verbod relatief weinig energie, tijd en geld kost. Bovendien zou het stoppen van het OV-verbod gezichtsverlies opleveren voor de betrokkenen. Het OV-verbod, waar de beleidsbepalers zich zo sterk aan gecommitteerd hadden/hebben zou dan namelijk mislukt zijn.
Symboolbeleid

Door het OV-verbod door te zetten laat “Rotterdam” (samenwerking tussen gemeente en RET) zien dat het standvastig is in haar streven naar een veilig openbaar vervoer. Bovendien stelt Edelman dat vrijwel alle controversiële politieke beslissingen (zoals omtrent het OV-verbod) gecondenseerde symbolen zijn. Dat wil zeggen dat er bij vrijwel alle controversiële politieke besluiten emoties worden betrokken. Een dergelijk besluit symboliseert vaak de publieke opinie (Edelman, 1964). In het geval van het OV-verbod is de publieke opinie inderdaad dat het OV-verbod moet worden uitgebreid. Dat blijkt bijvoorbeeld uit de reacties van de politieke kopstukken in Rotterdam. Zowel burgemeester Aboutaleb (www.ad.nl), de fractie van Leefbaar Rotterdam (dat zelfs pleit voor een algeheel OV-verbod www.leefbaarrotterdam.nl), als de fractie van de PvdA is voorstander van de uitbreiding van het OV-verbod (www.pvdarotterdam.nl (1)). 

De RET staat dus ook onder politieke druk om het OV-verbod uit te breiden.
Subjectieve sociale veiligheid

Sociale veiligheid kan niet alleen maar gemeten worde middels objectieve cijfers. Ook het veiligheidsgevoel is van belang. Uit de interviews en enquêtes komt naar voren dat alle groepen betrokkenen de veiligheidssituatie op lijn 2 verbeterd vinden. De sociale veiligheid is hierdoor verbeterd, waardoor het OV-verbod effectief is geweest.

Reflectie

Waarschijnlijk zal in de weerbarstige praktijk een combinatie van deze overwegingen (politieke druk, dreigend gezichtsverlies, tevredenheid personeel, conformering partners) geleid hebben tot het besluit om het OV-verbod uit te breiden.
7.2
Supersnelrecht

7.2.1
Mogelijkheden van supersnelrecht

Preventie

Supersnelrecht gericht op het openbaar vervoer heeft vooral mogelijkheden in de preventieve sfeer. Zoals in hoofdstuk 6 is aangegeven is het ingrijpend om via supersnelrecht berecht te worden. Hier gaat een afschrikwekkende werking vanuit. Bovendien symboliseert de toepassing van supersnelrecht de maatschappelijke afkeer van geweld tegen medewerkers met een publieke functie. Op deze twee manieren zorgt supersnelrecht ervoor dat het gedrag van de doelgroep (potentiële raddraaiers) in positieve zin verandert.  

Lik-op-stuk

Doordat bij supersnelrecht de straf zo kort volgt op de misdraging, gaat er van deze straf een grotere educatieve werking uit. De gedraging zal op deze manier namelijk meer geassocieerd worden met de opgelegde straf. Bovendien wordt de verdachte in de dagen die hij in de cel zit, gedwongen om over zijn gedrag na te denken. 

Recidive

Supersnelrecht biedt wel een goede kans om recidivisten aan te pakken. Supersnelrecht is daarom wel geschikt voor de bestrijding van structureel overlastgevende jongeren (18+) of vandalen. 
Voeging
Voor slachtoffers van geweld (zoals in dit geval de RET) biedt supersnelrecht de mogelijkheid om te voegen in een strafrecht zaak. Dat wil zeggen dat de geleden schade verhaald wordt op de dader. Een civiele procedure kost veel meer tijd en geld

7.2.2
Onmogelijkheden van supersnelrecht

Toepassing op grote schaal
Het is onmogelijk om op grote schaal supersnelrechtzaken tegen asociale en gewelddadige reizigers in het openbaar vervoer te voeren. Dat komt doordat er slechts 3 dagen en 15 uur beschikbaar zijn om de zaak juridisch rond te krijgen. Wanneer er getuigen gehoord moeten worden, of schade vastgesteld moet worden blijkt dit vaak te kort. Zaken die minder complex zijn, komen vaak ook niet in aanmerking voor supersnelrecht. Dat komt omdat er voor supersnelrecht sprake moet zijn van buitenproportioneel geweld.

Manifesteren van schade na het vonnis
Supersnelrechtzaken hebben het risico dat schade zich pas na het vonnis manifesteert. Stel bijvoorbeeld dat een conducteur in elkaar is geslagen en die dader via supersnelrecht berecht wordt. De eerste dagen denkt de conducteur dat hij niets aan het incident heeft overgehouden, maar na een aantal dagen komt hij tot de ontdekking dat er een stukje kraakbeen is gescheurd in zijn knie. Hij is dan echter wel te laat om in het proces te kunnen voegen, het vonnis is namelijk al geweest.

7.2.3
Effectief en/of symbolisch
Zoals in hoofdstuk 6.2.3 is uiteengezet, is supersnelrecht een typerend voorbeeld van symboolbeleid. In het kader van de effectiviteit van het beleid is het dan ook jammer dat het niet op die manier benut is. Bijvoorbeeld door het gebruik van communicatie in de media (zeker na afloop van die supersnelrechtzaak). Uit de interviews blijkt dat het een bewuste keuze was om bij aanvang van het supersnelrecht-project niet te communiceren naar buiten toe, omdat men bang was om de verwachtingen niet waar te kunnen maken. Men was dus op de hoogte van het feit dat er weinig zaken geschikt zijn voor de toepassing van supersnelrecht. Doordat de reizigers niet op de hoogte waren van de toepassing van supersnelrecht op geweld tegen de RET, kon er ook geen preventieve werking van het instrument uit gaan. Verder is het onhandig om de inzet van een instrument waarvan bekend is dat het lastig toepasbaar is, te focussen op geweld rond de metropoortjes. De toepassing van supersnelrecht op vernieling van de metropoortjes is  in de praktijk bijvoorbeeld beperkt tot geen First Offenders (recidivisten). Voor First Offenders is het supersnelrecht namelijk een te zwaar middel om toe te passen bij vernieling. Ook geweld tegen een RET’er hoeft niet per definitie geschikt te zijn om supersnelrecht op toe te passen, er moet sprake zijn van buitenproportioneel geweld (interview Rob Ducaneaux). Bovendien mag dit buitenproportionele geweld er niet toe leiden dat er sprake is lichamelijk letsel of andere complicaties. Dan kan de maximale termijn van 3 dagen en 15 uur namelijk roet in het eten gooien. Er is dus sprake van een beleid dat qua uitvoering grote moeite heeft om effectief te zijn en hierin ook nog eens wordt beperkt door de focus op de metropoortjes. Bovendien wordt de preventieve, symbolische kracht van het supersnelrecht onbenut gelaten. Het huidige beleid is dus ineffectief en niet (positief) symbolisch. 
Deel V
Hoe kunnen het OV-verbod en supersnelrecht effectief worden benut?

In het laatste deel worden op basis van de conclusies uit hoofdstuk zeven over de (on)mogelijkheden van het OV-verbod en supersnelrecht aanbevelingen gedaan om het OV-verbod en supersnelrecht effectiever in te kunnen zetten. 

H8
Aanbevelingen

In het laatste hoofdstuk van deze scriptie worden praktische aanbevelingen gedaan om de toepassingen van het OV-verbod en supersnelrecht in het Rotterdamse openbaar vervoer te verbeteren. Hierbij dient opgemerkt te worden dat niet alle voorstellen volledig financieel zijn doorgerekend en dat ze ook niet allemaal uitvoerig zijn getoetst op praktische haalbaarheid (uiteraard wordt hier wel rekening mee gehouden). Het doel van dit hoofdstuk is om een zinvolle bijdrage te leveren aan de discussie over de toepassing van het OV-verbod en supersnelrecht.  
8.1
OV-verbod

Het OV-verbod kan een belangrijke bijdrage leveren aan de sociale veiligheid van het Rotterdamse openbaar vervoer. Hiertoe dienen de mogelijkheden van dit instrument beter benut te worden en de onmogelijkheden beter gecamoufleerd of zelfs weggewerkt. In de eerste subparagraaf zullen een aantal praktische aanbevelingen worden gedaan op basis waarvan in de tweede subparagraaf een beleidsvisie voor de toekomst van het OV-verbod in Rotterdam wordt gepresenteerd.

8.1.1
 Praktische aanbevelingen
Juridische houdbaarheid (direct strafbaar stellen)

Een van de belangrijkste knelpunten bij het huidige OV-verbod is dat het overtreden van het OV-verbod niet direct strafbaar is. Momenteel buigt de Raad van State zich over een wetswijziging die aan deze situatie een einde maakt en het overtreden van een OV-verbod strafbaar stelt. De verwachting is dat dit geen complicaties zal veroorzaken en dat de wijziging op korte termijn wordt doorgevoerd. Dit zou een flinke verbetering betekenen voor de effectiviteit van het OV-verbod. Op basis van deze wetswijziging wordt een uitvoerbare handhaving namelijk mogelijk gemaakt. Dit zorgt voor een verbeterde preventieve werking, waardoor de effectiviteit van het beleid toeneemt

Het is zinvol om te onderzoeken of het juridisch mogelijk is om een vaste, hoge boete te koppelen aan het overtreden van een OV-verbod. Wanneer dit duidelijk gecommuniceerd wordt in de media zal hier een sterke preventieve werking van uitgaan. Op die manier wint het OV-verbod aan kracht.

Handhaafbaarheid (delegeren bevoegdheden chefs RET, inzet PDA)

De huidige methode van het verstrekken van de foto’s van OV-verbodhouders is onnodig omslachtig. Zo hebben sectiechefs veiligheid van de RET bij de uitvoering van een OV-verbod onnodig veel praktisch werk te verzetten. Het reizen naar een politiebureau en het knippen en lamineren van de foto’s kost ze veel tijd. Dit moet efficiënter georganiseerd worden. Hierbij kan gedacht worden aan het delegeren van de bevoegdheden rondom het OV-verbod naar de coördinatoren controleurs (COV’ers direct onder sectiechef). Deze mensen hebben genoeg capaciteiten om te beoordelen of een incident OV-verbodwaardig is. Hier zijn duidelijke criteria voor die eenvoudig beoordeeld kunnen worden. Zo wordt de sectiechefs praktisch werk bespaard. 
Verder denk ik dat het zinvol is om te onderzoeken of het mogelijk is om de persoonlijke handcomputers (PDA’s) van controleurs en conducteurs te benutten bij het ‘briefen’ van de foto’s van OV-verbodhouders. Op die manier is op een directe manier een specifieke groep van relevante werknemers te bereiken en hoeven de foto’s niet meer gelamineerd en geknipt te worden. Ook kan er in de PDA’s een bestand worden aangemaakt waarin de procedures en criteria van het OV-verbod terug te vinden zijn. Op die manier kunnen de conducteurs en controleurs hun acties beter toespitsen op het OV-verbod.
Uitvoerbaarheid (nemen van foto door politie)

Het nemen van de foto’s van personen die een OV-verbod krijgen zou een taak moeten zijn voor chefs van dienst van de politie in plaats van voor de RET-chefs. Zij stralen namelijk meer gezag uit waardoor verdachten minder geneigd zullen zijn het nemen van die foto te weigeren. In de praktijk is dit namelijk een aantal keer voorgekomen (interviews sectiechefs).

Kwaliteit conducteurs (meer training, meer vaste conducteurs)
De professionaliteit van de conducteurs is erg belangrijk voor de sociale veiligheid in de tram. Daarom is het zinvol om te investeren in de kwaliteit van de conducteurs. Het volgen van een fysieke weerbaarheidtraining van de politie zou vast onderdeel moeten zijn van de opleiding tot conducteur. Op die manier denk ik dat ze conflictsituaties beter kunnen vermijden en wanneer ze toch in een dergelijke situatie terechtkomen adequater kunnen reageren. Uit de enquêtes blijkt bijvoorbeeld dat de conducteurs erg positief zijn over deze trainingen. Het samenstellen van het opleidingsprogramma voor conducteurs is echter wel een bevoegdheid van de Group 4 Securicor. Het is belangrijk dat G4S onder druk wordt gezet om de training te gaan aanbieden (het gaat immers om de veiligheid van hun eigen personeel).
Het is niet noodzakelijk om de herhaling van deze trainingen vast te leggen. Er is namelijk een verloop van ongeveer 40 procent per jaar onder de conducteurs (interview Ad van Bavel). Voor de conducteurs die behoefte hebben aan herhaling van de training evenals voor de conducteurs waarvan de leiding het zinvol vindt dat ze de training herhalen, moet ruimte beschikbaar gemaakt worden bij de trainingen tijdens de opleiding. Het grote verloop garandeert een groot aanbod van de trainingen. 

Bovendien zouden er meer vaste conducteurs ingeroosterd moeten worden op de tramlijnen. De RET moet hier bij de Group 4 Securicor sterk op aandringen; een vaste groep conducteurs is essentieel voor een veilige tramlijn. Door het werken op een vaste lijn leren de conducteurs namelijk de wijk en de reizigers kennen, waardoor ze adequater kunnen optreden.
Politie (makkelijker maken om aangifte te doen)
Het is belangrijk dat conducteurs, bestuurders en COV’ers altijd direct aangifte op het politiebureau kunnen doen na een geweldsincident. Op die manier voelen deze werknemers zich serieuzer genomen, wat zal uitstralen naar de samenwerking tussen de uitvoerende RET’ers en de politie. De prestaties van deze medewerkers zullen ook verbeteren wanneer ze altijd meteen aangifte kunnen doen. Op dit moment is dit al de norm, maar in de praktijk blijkt het regelmatig voor te komen dat hieraan niet voldaan kan worden. Hier moet bij de politie sterk op aangedrongen worden.
Centrale Verkeersleiding (CVL)

Sneller doorschakelen naar de politie
De CVL moet in het geval van geweld of andere OV-verbodwaardige incidenten eerder doorschakelen naar de politie. Zij kunnen adequater reageren dan de combi’s van de RET. De politie hoeft zich namelijk niet te houden aan maximumsnelheden en is beter uitgerust voor geweldssituaties (bevoegdheden, hulpmiddelen, training). Op dit moment worden er te veel meldingen doorgeschakeld naar de COV (interviews sectiechefs).
Altijd de rijrichting van de tram doorgeven
De CVL zou altijd de rijrichting van de tram moeten doorgeven aan COV en/of politie. Zo kan er door deze diensten adequater gereageerd worden, waardoor de aanrijdtijden verminderd worden en meer daders op heterdaad gepakt kunnen worden. Op deze manier kan het OV-verbod effectiever toegepast worden. Momenteel wordt de rijrichting meestal niet vermeld. 
Stilzetten van de tram bij OV-verbodwaardig incident
De effectiviteit van het OV-verbod kan verder verbeterd worden wanneer de CVL in het geval van een melding van een OV-verbodwaardig incident altijd de tram laat stilzetten. Op die manier kunnen de controlediensten sneller ter plaatse zijn en hebben de daders minder gelegenheid om te vluchten. Hierbij moet wel opgemerkt worden dat een passagier die bijvoorbeeld een wapen draagt niet opgesloten dient te worden in de tram. Belangrijk is dan wel dat de criteria en procedures rondom het OV-verbod goed zijn ingeburgerd bij de CVL. 

8.1.2
Beleidsvisie
Wanneer deze praktische aanbevelingen doorgevoerd kunnen worden, biedt het convenant OV-verbod een sterk pakket maatregelen om de veiligheid in het openbaar vervoer te verbeteren. 
Daarom verdient het aanbeveling om het OV-verbod in een bredere context toe te passen. Hierbij denk ik aan een geleidelijke uitbreiding van het OV-verbod naar alle tramlijnen in Rotterdam, waarbij een OV-verbod van toepassing is op alle tramlijnen. Het is dan wel van belang dat bovenstaande aanbevelingen in ogenschouw worden genomen. Vooral het verbeteren van de procedures rondom de handhaving van het OV-verbod (strafbaar stellen van het overtreden van het OV-verbod) is van groot belang voor een effectieve uitvoering van het OV-verbod.

Communicatie
De rol van externe communicatie is erg belangrijk bij de uitbreiding van het OV-verbod. Door een goede communicatie wordt de symbolische waarde (beïnvloeding van de doelgroep, communiceren van normen en waarden) van het beleid versterkt, wat de effectiviteit ten goede komt. 

Wanneer het OV-verbod uitgebreid wordt naar alle tramlijnen, is ook de interne communicatie van belang. De procedures, zoals de criteria, van het OV-verbod moeten in alle geledingen van de organisatie (CVL, COV, conducteur, bestuurder) doordringen. Hierover zullen alle medewerkers geïnformeerd moeten worden. Belangrijk is ook dat deze informatie voor iedereen snel oproepbaar is (bijvoorbeeld via PDA). Belangrijk is dat niet alleen iedere RET’er, maar ook de conducteurs (G4S) en politieagenten bewust worden van de aanwezigheid en implicaties van een uitgebreid OV-verbod.

Proportionaliteit

Het instellen van een OV-verbod op alle tramlijnen is naar mijn overtuiging niet buitenproportioneel. Ik denk dat een OV-verbod voor alle tramlijnen beter in verhouding staat tot de (gewelddadige) gedragingen die zijn gepleegd. Het OV-verbod wordt proportioneler. Wanneer iemand een conducteur of bestuurder bespuugt, mishandelt of bedreigt, is in mijn ogen een zware sanctie op zijn plaats. In mijn beleving hoeft een dergelijk persoon niet meer toegelaten te worden in alle vormen van openbaar vervoer. Er zijn twee redenen waarom ik het metrosysteem buiten het OV-verbod laat. Ten eerste is een OV-verbod daar lastig te handhaven omdat er geen conducteurs actief zijn. Ten tweede blijkt uit de interviews dat de beleidsbepalers het OV-verbod als een zeer zwaar middel beschouwen, zelfs nu het alleen op lijn 2 wordt toegepast. Een voorstel om een OV-verbod in het gehele vervoersgebied toe te passen zou daarom niet haalbaar zijn. Nu kunnen OV-verbodhouders zich wel nog met de metro en bus verplaatsen, waardoor de proportionaliteit van de maatregel niet in gevaar komt. Het gaat immers ook slechts om een verbod voor een aantal weken.

Door de uitbreiding van het OV-verbod naar alle tramlijnen, wordt het instrument voor het uitvoerende personeel de reizigers een stuk bevredigender. Uit de enquêtes bleek namelijk dat de overgrote meerderheid van COV’ers, conducteurs en trambestuurders het ‘krom’ vindt dat OV-verbodhouders in andere (parallelle) tramlijnen welkom zijn. 
Gefaseerde uitbreiding

Door het gefaseerd uitvoeren van de uitbreiding van het OV-verbod, hebben de betrokken partijen (reizigers, conducteurs, politie, CVL en COV) langer de tijd om te wennen aan de procedures rondom het OV-verbod. Ook wordt er zo tijd gecreëerd om alle conducteurs een fysieke weerbaarheidtraining te laten volgen. In de toekomst zal dit tot de opleiding van de conducteurs behoren. 

Proces van uitbreiding
Rotterdam telt 8 tramlijnen, waarvan 1 lijn al een OV-verbod heeft. Ik stel voor om elke twee maanden een lijn toe te voegen aan het OV-verbod. Op die manier duurt het ruim een jaar voordat er een compleet OV-verbod voor de tram is. Tijdens die periode zijn er een aantal zaken die moeten plaatsvinden om tot effectief beleid te komen:

● informeren van de reizigers over het nieuwe beleid.

● informeren van het personeel over de implicaties die de uitbreiding heeft op hun werk.

● volgen van fysieke weerbaarheidtraining door alle conducteurs.

● tussentijdse evaluatie (na 7 maanden, 3 nieuwe OV-verbodlijnen).

● afstemming van de procedures van het OV-verbod met de politiebureaus die in het bereik van de nieuwe OV-verbodlijnen liggen.

● trainen van coördinatorencontroleurs op het opleggen van een OV-verbod.

● ntwikkelen van systeem waardoor personalia en foto van OV-verbodhouder via PDA ontvangen kan worden.

Uitvoerbaarheid
Het feit dat er slechts 12 OV-verboden in een jaar tijd zijn opgelegd op lijn 2 sterkt mij in mijn overtuiging dat het OV-verbod toepasbaar en beheersbaar is op alle tramlijnen in Rotterdam. Dat betekent namelijk dat er gemiddeld minder dan twee OV-verboden tegelijkertijd operationeel waren. Ik verwacht niet dat uitbreiding leidt tot onbeheersbaar grote aantallen OV-verboden. Bovendien zorgt een gefaseerde uitbreiding er voor dat een dergelijke situatie tijdig gesignaleerd wordt. Ook zorgt de vaste hoge boete bij overtreding van het OV-verbod ervoor dat de drempel om ondanks een OV-verbod met de tram te gaan reizen vergroot wordt.  

Andere toepassingen
Verder denk ik dat het OV-verbod ook toepasbaar is op buslijnen waar overlast plaatsvindt of op metrostations met een vaste personeelsbezetting. In die situaties is er namelijk altijd iemand die toezicht houdt en zo het OV-verbod kan handhaven.

Technische handhaving 
Op basis van privacywetgeving is het onmogelijk om het OV-verbod te handhaven op basis van het blokkeren van de persoonlijke chipkaart die binnenkort ook in de trams en bussen van de RET verplicht is. Er moet namelijk altijd de mogelijkheid zijn een anonieme chipkaart te kunnen kopen (interview Ad van Bavel). In de toekomst is het wellicht wel mogelijk om op basis van camera’s met gezichtsherkenning te handhaven op het OV-verbod. Deze camera’s zijn erg duur en het is niet reëel om te verwachten dat op korte termijn elke tram uitgerust is met deze camera’s. Als dit in een bepaalde halte of tram wel het geval is, is het aan te bevelen om hier wel mee experimenteren.

8.2
Supersnelrecht

De huidige toepassing van supersnelrecht op geweld in het openbaar vervoer is niet effectief. Een belangrijke oorzaak hiervan is het ontbreken van communicatie naar de doelgroep toe. Ander probleem is de focus van het beleid op toepassing rond de metropoortjes. Inmiddels is de situatie rond de metropoortjes genormaliseerd. Ook ligt er een procedure die het mogelijk maakt om supersnelrecht toe te passen op geweld in het openbaar vervoer. Wanneer gestopt wordt met de toepassing van supersnelrecht is alle energie, tijd en geld dat hierin is geïnvesteerd zinloos geweest. Er moet daarom worden doorgegaan met de toepassing van supersnelrecht op geweld in het openbaar vervoer (padafhankelijkheid). Echter, de huidige toepassing ervan is ineffectief (7.2.3). Met effectiviteit wordt bedoeld dat het middel een positieve bijdrage levert aan de sociale veiligheid in het Rotterdamse openbaar vervoer. Om van het supersnelrecht een effectief instrument te maken worden de volgende voorstellen gedaan.

8.2.1
Uitbreiding
Eerste voorstel is om supersnelrecht te richten op het gehele veiligheidsbeleid van de RET en hierbij niet meer te focussen op de situatie rond de metropoortjes. Dat is mogelijk omdat er in alle situaties dezelfde criteria en procedures gelden. Eenvoudige zaken (bij voorkeur zonder letsel en getuigenverklaringen) naar aanleiding van buitenproportioneel geweld tegen de RET komen in aanmerking voor afhandeling binnen het supersnelrecht. Deze paradoxale eis zorgt ervoor dat er slechts weinig zaken in aanmerking komen voor supersnelrecht. Door het verbreden van het toepassingsgebied wordt de kans vergroot dat er zich zaken aandienen die in aanmerking komen voor supersnelrecht. Binnen de politieorganisatie zijn de procedures met betrekking tot toepassing van supersnelrecht verankerd. Het verdient echter wel aanbeveling, dat de chefs van de RET (die assisteren bij de aangiftes van ondergeschikten) de mogelijkheid van supersnelrecht bij de politie aankaarten wanneer zij het idee hebben dat dit mogelijk is. Het is bij de politie namelijk nog geen standaardprocedure om bij geweld tegen de RET te toetsen op haalbaarheid van supersnelrecht (interview Rob Ducaneaux). Naar deze situatie moet overigens wel gestreefd worden. In 8.2.2 zal worden ingegaan op de manier waarop de procedures rond supersnelrecht bekend moeten worden.

Recidive

Een andere mogelijkheid voor de toepassing van supersnelrecht is recidive. Verdachten die al eens betrapt zijn op eenzelfde vergrijp, komen (veel) sneller in aanmerking voor supersnelrecht. Hier kan op ingespeeld worden door repressieve maatregelen (extra controles bijvoorbeeld) te richten op groepen overlast gevende jongeren. Wanneer iemand bijvoorbeeld al eens betrapt zijn op het aanbrengen van graffiti (vernieling), zal een nieuwe aanhouding op deze grond kunnen leiden tot de toepassing van supersnelrecht. Hier zal een preventieve werking van uitgaan. 

Momenteel is het zo dat alleen jongeren ouder dan achttien jaar in aanmerking komen voor supersnelrecht. Deze minimumleeftijd is echter niet verbonden aan het instrument. In principe is supersnelrecht toe te passen voor jongeren vanaf 12 jaar. Dat is namelijk de leeftijd waarop iemand strafrechtelijk vervolgd kan worden. Het parket in Den Haag werkt bijvoorbeeld zonder de minimumleeftijd van 18 jaar bij de toepassing van supersnelrecht (interview Rob Ducaneaux). Door bij het Rotterdamse parket te wijzen op de toepassingsmogelijkheid van supersnelrecht op overlastgevende jongeren moet geprobeerd worden om de minimumleeftijd voor supersnelrecht te schrappen of eventueel te verlagen. 
8.2.2
Communicatie

Doordat de toepassing van supersnelrecht zal worden uitgebreid, zal er meer over gesproken worden. En doordat er meer over supersnelrecht gesproken zal worden, zullen er meer supersnelrechtzaken komen. Deze communicatie verloopt zowel intern als extern.
Intern
Voor een effectieve toepassing van supersnelrecht is het van belang dat de betrokkenen (vooral de leidinggevenden die assisteren bij aangiftes) op de hoogte zijn van de procedures en criteria rond supersnelrecht. Dit kan georganiseerd worden door een briefing rond te sturen via de PDA’s van de chefs, de COV en conducteurs over de procedures en criteria van supersnelrecht. Zo kunnen zij de politie erop attenderen dat een zaak wellicht in aanmerking komt voor de toepassing van supersnelrecht. 
Extern

In de vorige hoofdstukken is gewezen op de symbolische, preventieve werking van de toepassing van supersnelrecht. Het is daarom belangrijk dat er via de media gecommuniceerd wordt dat de RET gaat inzetten op de toepassing van supersnelrecht om geweld tegen het eigen personeel aan te pakken. Op die manier zorg je ervoor dat het voor de doelgroep minder aantrekkelijk wordt om geweld tegen de RET te gebruiken (meer straf (controleperspectief) en meer sociale weerstand). Bovendien is het een methode om de interne aandacht voor supersnelrecht niet te laten verslappen. 

Partners
Door de media-aandacht blijven ook de partners (politie en OM) de mogelijkheid van toepassing van supersnelrecht in het achterhoofd houden. Uiteraard is een goede afstemming met deze partners over de inzet van het middel essentieel. De uiteindelijke beslissing om supersnelrecht toe te passen wordt namelijk niet door de RET gemaakt, maar door de politie in samenspraak met het OM.
Co-evolutie
De aandacht die wordt besteed aan supersnelrecht (intern en extern) zorgt er voor dat er meer zaken getoetst zullen worden op haalbaarheid van supersnelrecht, waardoor de kans groter wordt dat de er zaken afgehandeld worden binnen supersnelrecht. Deze zaken zullen weer uitgebreid in de media gebracht worden, waardoor er meer aandacht ontstaat voor supersnelrecht en er meer supersnelrechtzaken zullen komen. Op die manier stuwen de media-aandacht en het afhandelen van zaken binnen supersnelrecht elkaar op. Hierdoor neemt de effectiviteit van het supersnelrecht toe.
8.3
Koppeling OV-verbod en supersnelrecht
De gehele scriptie zijn het OV-verbod en supersnelrecht als aparte beleidsmaatregelen beschouwd. Maar wanneer de aanbevelingen uit 8.1 en 8.2 gevolgd worden, kan er een situatie ontstaan waarin zowel het OV-verbod als supersnelrecht toegepast kunnen worden. Het OV-verbod is dan namelijk van toepassing op alle tramlijnen en supersnelrecht wordt dan toegepast binnen het gehele veiligheidsbeleid van de RET. Dan is het dus mogelijk dat deze twee instrumenten elkaar tegenkomen. In deze paragraaf worden de (on)mogelijkheden van een gecombineerde inzet van een OV-verbod en supersnelrecht besproken en wordt er afgesloten met een aanbeveling aangaande dit onderwerp
Mogelijkheden
Het OV-verbod heeft een publiekrechtelijke grond en supersnelrecht een strafrechtelijke. Hierdoor is het mogelijk om tegelijkertijd supersnelrecht en het OV-verbod in te zetten. De procedure die hiertoe gevolgd dient te worden is hetzelfde als de normale OV-verbodprocedure.
 Het verschil is dat er dan geen normale strafrechtprocedure gestart wordt, maar een supersnelrechtprocedure. Iemand die bijvoorbeeld een klap heeft uitgedeeld aan een trambestuurder krijgt dan eerst een OV-verbod voor acht weken opgelegd door de RET en wordt daarna binnen een supersnelrechtprocedure behandeld. 

Het voordeel van deze gang van zaken is dat de geweldpleger direct wordt aangepakt. Er is sprake van een zeer krachtig lik-op-stuk beleid. Hier zal ook een sterke symbolische, preventieve vanuit gaan.

Verschillende soorten incidenten die voor een OV-verbod in aanmerking komen, zijn ook afhandelbaar binnen supersnelrecht. Het mishandelen of bedreigen met geweld (bijvoorbeeld met een mes) van een conducteur zal waarschijnlijk worden geïnterpreteerd als buitenproportioneel geweld tegen de RET waardoor aan die voorwaarde van supersnelrecht voldaan wordt.

Onmogelijkheden

In de praktijk zal vaak blijken dat dit soort incidenten (mishandeling, bedreiging met een mes) niet binnen supersnelrecht kunnen worden afgehandeld omdat ze te complex zijn. Het is dan niet mogelijk om binnen drie dagen en vijftien uur de zaak juridisch rond te krijgen. De kans is bijvoorbeeld aanwezig dat de conducteur psychische schade heeft opgelopen, waardoor het onmogelijk wordt om binnen drie dagen de schade vast te stellen. 

Het kan ook voorkomen dat een zaak wel binnen het supersnelrecht kan worden afgehandeld, maar niet OV-verbodwaardig is. Een vernieling van een niet-First Offender bijvoorbeeld.

De procedures van het OV-verbod kunnen, in tegenstelling tot de procedures rond supersnelrecht relatief eenvoudig worden gewijzigd. Op die manier zou geprobeerd kunnen worden om de procedures van het OV-verbod te spiegelen aan de procedures van supersnelrecht. Dit is echter onwenselijk en onmogelijk. Bij supersnelrecht speelt namelijk de interpretatie van de hulpofficier van justitie een belangrijke rol. Het is niet objectief vast te stellen of er sprake is van buitenproportioneel geweld. Bovendien is één van de sterke punten van het OV-verbod is namelijk de objectieve manier waarop beoordeeld kan worden in welke categorie een gedraging valt en welke OV-verbodtermijn daar bij hoort. 

Aanbeveling (indien mogelijk koppelen van supersnelrecht en OV-verbod)

Het zal het in de praktijk nauwelijks voorkomen dat de mogelijkheid ontstaat om beide instrumenten in onderlinge samenhang op dezelfde zaak in te zetten. Vaak zal blijken dat OV-verbodwaardige incidenten niet gecategoriseerd worden onder ‘buitenproportioneel’ geweld of dat zaken niet eenvoudig genoeg zijn om in supersnelrecht af te doen.

Maar wanneer de kans zich voordoet om zowel een OV-verbod op te leggen als het afhandelen van de zaak binnen supersnelrecht, moet deze mogelijkheid met beide handen worden aangegrepen. De combinatie van deze instrumenten zorgt namelijk voor een daadkrachtige uitvoering van het veiligheidsbeleid, waarvan een belangrijke preventieve werking uitgaat.
Reflectie
In dit deel wordt beschreven wat mij persoonlijk is opgevallen tijdens het stage- en scriptietraject. Eerst zal ik ingaan op mijn activiteiten tijdens de stage en vervolgens op de bestuurskundige relevantie daarvan. 

Stage
Ruim een half jaar geleden ben ik begonnen met mijn stage- en scriptietraject gericht op agressie en geweld tegen mensen met een publieke taak. Dit thema was toen net een aantal keer in de media verschenen. Er werden enkele rapporten over dit onderwerp gepresenteerd en in de media was er een aantal keer aandacht voor geweest. Hierbij werd onder andere het geweld tegen hulpverleners tijdens Oud & Nieuw aan de kaak gesteld. Aanvankelijk was ik er niet helemaal van overtuigd dat agressie en geweld tegen hulpverleners voldoende aanknopingspunten zou bieden voor het schrijven van een goede scriptie. Ik dacht dat het probleem hiervoor te klein zou zijn. Uiteindelijk heb ik toch besloten om met dit onderwerp aan de slag te gaan en bood de RET me een stageplaats aan.

Daar bleek dat het probleem rondom agressie en geweld een stuk groter is dan dat ik had verwacht. Zo kwam ik erachter dat het RET-budget voor veiligheid in de tientallen miljoenen loopt en kwam ik terecht in een stafdirectie van zeven mensen die zich allemaal met veiligheid bezig houden. Het meest schokkend vond ik echter dat er wekelijks geweldsincidenten plaatsvonden ten opzichte van RET-medewerkers. Ik had er nooit bij stil gestaan dat er zoveel mensen rondlopen die conducteurs klappen geven, bespugen of bedreigen. Verder viel het me op dat incidenten werden ingevoerd in een eigen agressie en registratiesysteem. Er is zelfs een technisch analist in dienst om deze cijfers te verwerken in rapportages. 
De eerste weken van mijn stage ben ik vooral veel op pad geweest met mijn stagebegeleider Eiso Broersma. Die periode ben ik bij een groot aantal overleggen aanwezig geweest. Deze waren voor mij erg leerzaam, ik kon zo in de praktijk zien hoe het lokale veiligheidsbeleid in Rotterdam georganiseerd wordt en kreeg op die manier een idee van de verhoudingen tussen de betrokken actoren (zoals de gemeente, deelgemeenten, politie, Roteb, Stadstoezicht, woningbouwcorporaties, stadsmariniers, Gemeentewerken en verschillende scholengemeenschappen). Vooraf had ik ook niet verwacht dat de RET zo betrokken zou zijn bij maatschappelijke en bestuurlijke overlegstructuren. Wat me in de eerste weken het meest is opgevallen zijn alle activiteiten, en overleggen waarin de RET participeert. Zo werd bijvoorbeeld deelgenomen aan een werkgroep die de komst van een school met 70 autistische kinderen voorbereidde, omdat een deel van die kinderen wellicht met de tram naar die school zou komen. Ook doceert de RET op scholen over asociaal gedrag in het openbaar vervoer.
Uiteindelijk moest ik natuurlijk wel onderzoek gaan doen voor de input van mijn scriptie en bovendien wilde ik me ook graag nuttig maken voor de RET. Gelukkig konden deze zaken gecombineerd worden. Van Eiso kreeg ik de opdracht om te assisteren met de evaluatie van het OV-verbod op lijn 2. In dat kader moest ik interviews houden met sleutelfiguren rondom het OV-verbod en enquêtes afnemen van bestuurders en conducteurs van lijn 2 (waarop het OV-verbod van toepassing is).
Bestuurskundige relevantie
Door het afnemen van de enquêtes heb ik met veel bestuurders en conducteurs gesproken over hoe zij het OV-verbod beleven. Ik heb zo een goed beeld gekregen van de situatie ‘op de werkvloer’.

Interviews
Op basis van de gehouden interviews met de sleutelfiguren heb ik een goed beeld gekregen van hoe op beleidsniveau wordt aangekeken tegen het OV-verbod en supersnelrecht. Ik heb namelijk gesproken met vertegenwoordigers van de politie, de gemeente, deelgemeente Feijenoord, Group 4 Securicor (verhuurder van conducteurs), het OM, een scholengemeenschap en van de RET zelf. In totaal heb ik liefst 31 interviews afgenomen, waarvan 24 ten behoeve de evaluatie van het OV-verbod. Op die manier heb ik een goed inzicht gekregen in de processen tussen deze actoren en hoe deze processen kunnen leiden tot maatregelen als OV-verboden en supersnelrecht. Zo heeft toenmalig burgemeester Ivo Opstelten een belangrijke rol gespeeld bij de invoering van het OV-verbod. Hij heeft zich hier persoonlijk sterk voor gemaakt en de andere partijen hebben zich hier uiteindelijk aan geconformeerd. 

Overleggen
Ook de vele overleggen waar ik bij aanwezig ben geweest hebben een belangrijke bijdrage geleverd aan mijn besef hoe de bestuurlijke werkelijkheid in elkaar zit. Eén van de dingen die me opviel was het informele karakter van de meeste bijeenkomsten. Vaak wordt er eerst een kwartier over de kinderen en de toestand van het weer gepraat voordat men ter zake komt. Dat komt doordat deze mensen elkaar bij verschillende overleggen tegenkomen en zo een band opbouwen. Het ‘veiligheidswereldje’ van Rotterdam is eigenlijk helemaal niet zo groot, overal kom je dezelfde mensen tegen. Het voordeel hiervan is dat de partners elkaar snel weten te vinden mocht dat nodig zijn. Zo is de aanzet voor de invoering van supersnelrecht ontstaan uit bilateraal overleg tussen de RET en het Openbaar Ministerie. De drempel om contact op te nemen met één van de partners is erg laag.

Conclusie
Mijn angst vooraf dat een stage bij de RET onvoldoende bestuurskundige relevantie zou hebben blijkt dus volledig ongegrond. Door alle contacten met verschillende publieke actoren heb ik juist geleerd hoe bestuurlijke processen in de praktijk in zijn werk gaan en hoe beleid tot stand komt. Verder vond ik het leerzaam en leuk om een steentje bij te dragen aan de evaluatie van een politiek gevoelig onderwerp als het OV-verbod. Ik heb ook de indruk dat mijn inspanningen in dat kader niet voor niets zijn geweest, maar van toegevoegde zijn geweest voor de RET. 

Ik hoop dat deze scriptie een bijdrage levert aan de discussie over de toepassing van het OV-verbod en supersnelrecht in het openbaar vervoer.
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Schematische werkprocedure OV-verbod
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Figuur 9: werkprocedure OV-verbod

II
Schematische werkprocedure Supersnelrecht
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Figuur 10: werkprocedure supersnelrecht

III
Lijst met geïnterviewden

OV-verbod

RET

● Eiso Broersma (gebiedsmanager)

● Ad de Bruijn (gebiedsmanager)

● Ad van Bavel (directeur Exploitatie)

● Martine Land (juridische zaken)

● Francis Raboun (communicatie)

● Bert Hoogendijk (procesondersteuning veiligheid)

● Tim van Wieringen (voormalig sectiechef veiligheid)

● Johan Lucas (sectiechef veiligheid)

● Eef van As (coördinator sectiechef tram)

● Astrid Horde (wuppie Rotterdam Zuid)

● Ed Erkemey (sectiechef veiligheid)

● Gabrielle van der Schaaf (sectiechef Veiligheid)

Gemeente Rotterdam

● Eveline de Groot (directie Veiligheid)

● Kim de Leeuw (voormalig medewerkster directie Veiligheid)

● Jan de Kloet (stadsmarinier)

● Jessica Roon (juridische zaken)

Deelgemeente Feijenoord

● Dagmar Oudshoorn (voorzitter)

● Sander van Beurden en Maarten Saffrie (beleidsmedewerkers)
Openbaar Ministerie

● Frank Vermeulen (procesmanager)

Politie

● Chris van Diggele (chef wijkteam Feijenoord)

● Henk Westerbroek (chef district 10 (Zuid))

● Nynke Coesel (plaatsvervangend hoofd politie Rotterdam-Ridderster)

● René Kemner (docent fysieke weerbaarheidtraining voor conducteurs van lijn 2

Scholengemeenschap Nieuw Zuid

● Bert de Boer (adjunct-directeur)

Group 4 Securicor

● Yvonne Postma (coördinator conducteurs)

Supersnelrecht

RET

● Ad de Bruijn (gebiedsmanager)

● Eiso Broersma (gebiedsmanager)

● Henk Visser (stafdirectie Veiligheid)

● Willemien Blank (juridische zaken)

Openbaar ministerie

● Rob Ducaneaux (coördinator PGA bureau)

Politie

● Esther Heijndijk (beleidsbureau politie)

Gemeente Rotterdam
● Eveline de Groot (directie Veiligheid)

IV
Opzet enquête OV-verbod
Bestuurders en conducteurs
1 Wat is uw mening over de veiligheid in tramlijn 2 voordat het OV-verbod werd ingevoerd? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

2 Wat is uw mening over de veiligheid in tramlijn 2 nadat het OV-verbod werd ingevoerd? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

3 Wat is uw mening over de huidige samenwerking met de politie rondom tramlijn 2?  

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

4 Wat is uw mening over de huidige samenwerking met de COV’ers rondom tramlijn 2?  

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

5 Hoe staat U tegenover het OV-verbod op tramlijn 2? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

6 Denkt U dat een OV-verbod op een andere lijn of vervoersmiddel wel/ook zinvol is?

0 Ja, namelijk: …………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

0 nee

7 Heeft U na de invoering van het OV-verbod nog last gehad van happy slapping op lijn 2?

0 Ja
0 Nee

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

8 Heeft U na de invoering van het OV-verbod nog te maken gehad met geweldsincidenten op lijn 2? (spugen, bedreigen, verbaal of fysiek geweld)

0 Ja, namelijk: 

…………………………………………………………………………………………………

…………………………………………………………………………………………………

0 nee

9 Hoe beoordeelt U de speciale training die U heeft gehad voor lijn 2?

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief
………………………………………………………………………………………………………

………………………………………………………………………………………………………
COV’ers

Bij elke vraag is ruimte gelaten voor persoonlijke opmerkingen. Schroom niet om hiervan gebruik te maken. 

1 Wat is uw mening over de veiligheid in tramlijn 2 voordat het OV-verbod werd ingevoerd? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

2 Wat is uw mening over de veiligheid in tramlijn 2 nadat het OV-verbod werd ingevoerd? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

3 Wat is uw mening over de huidige samenwerking met de politie rondom tramlijn 2?  

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

4 Hoe staat U tegenover het OV-verbod op tramlijn 2? 

0 Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

5 Denkt U dat een OV-verbod op een andere lijn of vervoersmiddel wel/ook zinvol is?

0 Ja, namelijk: ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

0 nee

6 Heeft U na de invoering van het OV-verbod nog last gehad van happy slapping op lijn 2?

0 Ja
0 Nee

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

7Heeft U na de invoering van het OV-verbod nog te maken gehad met geweldsincidenten op lijn 2? (spugen, bedreigen, verbaal of fysiek geweld)

0 Ja, namelijk: ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

0 nee

8Hoe beoordeelt U de veiligheid op lijn 2 in vergelijking met andere tramlijnen?

0 Veel slechter   0 slechter    0 vergelijkbaar/geen mening   0 beter  0 veel beter

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

9 Hoe beoordeelt U de professionaliteit van de conducteurs op lijn 2?

Zeer negatief        0 negatief        0 redelijk/geen mening         0 positief
         0 zeer positief

……………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………

Bedankt voor uw medewerking!

V
Organigram RET
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Figuur 11: Organigram van de RET

VI
Lijst van afkortingen

· arRET
Agressieregistratiesysteem RET
· BOA
Buitengewoon Opsporingsambtenaar

· COV
Controleur Openbaar Vervoer (RET)

· CVL
Centrale Verkeersleiding (RET)

· JOS
Jeugd, Onderwijs en Samenleving (dienst gemeente Rotterdam)

· NFI
Nederlands Forensisch Instituut
· OM
Openbaar Ministerie
· PDA
Persoonlijke handcomputers van controleurs en conducteurs van de RET
· RET
Rotterdamsche Elektrische Tram
· VOS
Veilig op School (gemeentelijke overlegstructuur)
· VOT
Veiligheidsondersteuningsteam (RET)
· Wuppie
Wijs en uitermate prettig persoon voor informatie en educatie (RET)
� http://www.youtube.com/watch?v=ULGkyfS0Wew


� Wanneer in het vervolg van dit rapport gesproken wordt over (de toepassing van) supersnelrecht wordt gedoeld op de toepassing van dit instrument ten aanzien van geweld tegen de RET.


� Dit heeft betrekking op de situatie dat er alleen voor tramlijn 2 OV-verboden worden afgegeven. Vanaf 1 september 2009 zal ook op het zuidelijke deel van tramlijn 23 het OV-verbod worden toegepast. 


� Artikel Baumgartner en Jones zijn afkomstig uit reader Beleid en Maatschappij, geen jaartal van publicatie beschikbaar.


� Een volledige lijst van geïnterviewden is terug te vinden in bijlage III.


� Deze enquête vond plaats voordat er een besluit was genomen over de uitbreiding van het OV-verbod naar lijn 23. 


� De volledige vragenlijsten zijn te vinden in bijlage V.


� Een ieder is verplicht de aanwijzingen betreffende orde, rust, veiligheid of een goede bedrijfsgang op te volgen die door of vanwege de vervoerder kenbaar zijn gemaakt.


� Lid 1: Indien de reiziger handelt in strijd met de artikelen 70 tot en met 74 zijn de in de artikelen 87 en 89 bedoelde ambtenaren en personen bevoegd zijn vervoersbewijs in te trekken en hem zonodig met behulp van de sterke arm het gebruik van het openbaar vervoer te ontzeggen.


�De enquêtes vonden plaats voordat bekend was dat het OV-verbod uitgebreid zou worden.


� Geen specifiekere informatie in verband met vertrouwelijkheid


� Zie bijlage I
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