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Voorwoord
De titel van deze scriptie sluit niet aan bij de gehanteerde werkwijze. Het resultaat is er wel, maar de werkwijze was absoluut niet pragmatisch. Uiteindelijk ben ik tevreden met het resultaat. Hierbij dank ik Erik Snel voor zijn begeleiding, zijn geduld en zijn vermogen om mij telkens weer enthousiast te laten worden voor het onderwerp van mijn scriptie. Ook bedank ik Friso van Houdt voor zijn opmerkingen als tweede beoordelaar bij het concept, hierdoor is de kwaliteit en diepgang van deze scriptie toegenomen. Daarnaast bedank ik ook het handjevol mensen dat af en toe streng voor me was en vertelden dat ik het nu eindelijk maar eens af moest ronden. De groep mensen die zeiden dat het toch wel goed zou komen hoeft niet bedankt te worden, zij hebben hun gelijk al gekregen. Tenslotte wens ik de lezer van deze scriptie veel leesplezier en hoop ik dat je er uit haalt wat je zoekt.

Hardinxveld-Giessendam, Wageningen,

Augustus 2009,

Gerrit van vliet
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Inleiding

De afgelopen tien jaar is er veel gesproken over integratie van allochtonen in de Nederlandse samenleving. Wanneer we dit integratiedebat vanaf de opkomst van het debat nader bekijken, zien we dat er een verschuiving heeft plaatsgevonden. In het kort kan gesteld worden dat het doel van het beleid voor nieuwkomers in Nederland, is veranderd van ‘behoud van eigen cultuur’ naar ‘assimilatie’. In deze scriptie staat de vraag centraal wat deze omslag in het Nederlandse integratiedebat betekent voor het optreden van publieke professionals die in hun dagelijkse werk veel met minderheden te maken hebben. Heeft de nieuwe manier van denken over allochtonen en integratie geleid tot een andere manier van handelen van deze publieke professionals? Concreet gaat het in deze scriptie over de politie in de regio Rotterdam-Rijnmond. Door de keuze voor deze groep publieke professionals is het onontkoombaar om ook de veranderingen die zich hebben voor gedaan op het gebied van veiligheid in de Rotterdamse politiek mee te nemen in dit onderzoek. De afgelopen tien jaar is veiligheid een politiek thema van formaat geworden in Rotterdam. 

Het veranderde integratiedebat en de nieuwe veiligheidsaanpak in Rotterdam houden verband met elkaar. De kritiek op de multiculturele samenleving en veiligheid als prioriteit voor gemeentelijk beleid en de roep om harder op treden, komen tegelijkertijd op onder druk van dezelfde actoren. Pim Fortuyn heeft hier met Leefbaar Rotterdam en in de landelijke politiek een belangrijke rol in gespeeld. Bij beide ontwikkelingen speelt op de achtergrond mee dat er een roep is om een hardere aanpak omdat er teveel getolereerd en weggekeken wordt en te weinig wordt ingegrepen. Deze beide ontwikkelingen hangen deels samen, maar zijn tegelijkertijd ook twee aparte terreinen. In dit onderzoek komen het veranderde integratiedebat, het Rotterdamse beleid en de uitvoering daarvan, en de dagelijkse praktijk van buurtagenten samen. Dit onderzoek wil inzicht geven in deze complexe werkelijkheid waarbij de dagelijkse praktijk wordt afgezet tegen grote veranderingen in denken over integratie. De koppeling tussen de wereld van politiek en beleid en de praktische gevolgen daarvan blijkt niet vanzelfsprekend. Publieke professionals gaan in de dagelijkse praktijk op hun eigen wijze om met het grote debat.

Achtereenvolgens behandelt dit onderzoek het veranderende integratiedebat en het huidige onderzoek wat daaruit voortvloeit, (hoofdstuk een), een theoretisch kader waarin veiligheidsbeleid beter begrepen kan worden, (hoofdstuk twee) de werkwijze van dit onderzoek, (hoofdstuk drie) Het veiligheidsbeleid in de gemeente Rotterdam, (hoofdstuk vier) De dagelijkse praktijk van buurtagenten in Rotterdam-Rijnmond, (hoofdstuk vijf) Het onderzoek wordt afgesloten met conclusies. (Hoofdstuk zes)
1 Achtergrond
1.1 Inleiding
Het vertrekpunt voor dit onderzoek is een verandering in het debat over integratie. In hoofdstuk 1.2 wordt deze verandering beschreven. Vanuit deze beschrijving komt de vraag naar voren wat de betekenis is van de verschuivende ideeën ten aanzien van de integratie van nieuwkomers in Nederland, voor de dagelijkse praktijk. De vraag naar de betekenis resulteert in het huidige onderzoek. De inhoud van het onderzoek wordt uiteengezet in hoofdstuk 1.3. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een samenvatting (1.4) waarin het onderzoek kort en bondig wordt weergegeven.
1.2 Verandering in het integratiedebat
Nederland is een multiculturele samenleving. Dit is echter niet altijd hardop uitgesproken. De inhoud van het minderhedendebat is in de loop van de jaren flink verschoven. (Snel, 2003) Toen Nederland na de Tweede Wereldoorlog met gastarbeiders te maken kreeg, was de verwachting dat deze migranten slechts tijdelijk in Nederland zouden verblijven en na verloop van tijd weer terug zouden keren naar hun eigen land. Deze ‘mythe van de terugkeer’ was de basis voor een beleid dat gericht was op het behoud van de eigen cultuur. Integratie kwam hier niet bij voor, omdat dat de terugkeer zou belemmeren.

In de jaren tachtig drong langzaam het besef door dat de migranten niet zouden vertrekken. Nederland werd langzaam een multiculturele samenleving. In deze tijd ontstond er nieuw beleid met als doel ‘integratie met behoud van eigen cultuur’. De achtergrond van dit idee was de verzuilingstraditie waarin elke groep een eigen zuil had, met daarbinnen allerlei specifieke voorzieningen voor de eigen doelgroep. Zo was dit ook de bedoeling voor de verschillende migrantengroepen.

De volgende omslag in het minderhedenbeleid vond begin jaren negentig plaats. Het accent kwam meer te liggen op achterstandsbestrijding. Er vond een verschuiving plaats van de aandacht voor de rechten van migranten; het behoud van de eigen cultuur, naar de aandacht voor de plichten; integreren. De nadruk ligt op de sociaaleconomische achterstand van migrantengroepen ten opzichte van de autochtone bevolking. Deze achterstand moet worden ingelopen, ook omdat dit de oorzaak is van eventuele problemen op het gebied van integratie. 

De laatste verschuiving in het minderhedendebat vond ongeveer rond de millenniumwisseling plaats. De probleemdefinitie veranderde; de oorzaak van problemen op het gebied van integratie ligt op het gebied van de cultuur en is niet te verklaren door de sociaaleconomische achterstand. Het integratievraagstuk wordt als een cultureel probleem gezien. Het is de kloof tussen de meerderheidscultuur en een afwijkende minderheidscultuur. (Snel, 2003) Wanneer het gedrag en de cultuur van minderheden als de kern van het probleem gezien wordt en niet de sociaaleconomische achterstand, verschuift ook de oplossing voor het probleem. De oplossing moet niet meer gezocht worden in achterstandsbestrijding, maar in assimilatie. 
De verschuiving die plaatsgevonden heeft in het integratiedebat is op te vatten als een verharding. Er is meer aandacht gekomen voor de inspanning die nieuwkomers moeten leveren om aan te sluiten bij de Nederlandse samenleving. Waar er bij ‘integratie met behoud van eigen cultuur’ aandacht is voor het eigene van migranten, is deze bij assimilatie verdwenen. De verharding in het integratiedebat is ook terug te zien in het politieke debat. Het meest sprekende voorbeeld hierin is de veelbesproken uitspraak van Fortuyn over de islam als achterlijke cultuur.

De wijzigingen in het beleid ten aanzien van integratie komen enerzijds voort uit nieuwe ontwikkelingen op het terrein waar het beleid op van toepassing is. Anderzijds wordt beleid ook gewijzigd omdat beleid maken onderdeel is van politiek bedrijven. Nieuwe machtsverhoudingen betekenen vaak nieuw, of in ieder geval gewijzigd, beleid. Nieuwe beleidsmakers moeten zich onderscheiden van hun voorgangers; wanneer ze dit niet doen, had er geen wisseling van de macht plaats hoeven vinden. (Van Gastel en Nuijten, 2005)

Wat de reden van het nieuw beleid ook is, het is de bedoeling dat beleid wordt geïmplementeerd in de praktijk. Er bestaat echter bestaat een verschil tussen de wereld van beleid en de wereld van de praktijk. De wereld van de praktijk kent zijn eigen dynamiek. Beleid is van invloed op de praktijk, maar het is niet de enige bron van informatie waarop de uitvoering is gebaseerd. Uitvoerders van beleid hebben vaak de vrijheid om beleid naar hun eigen hand te zetten. Zij kennen de praktijk en dat is de reden dat zij beleid soms zelfs naast zich neerleggen. Een bekend concept in dit verband is ‘street level bureaucracy’. Dit concept is geïntroduceerd door Lipsky. (1980) Hij stelt dat de uiteindelijke uitvoerders van beleid over aanzienlijke vrije beleidsruimte beschikken bij het uitoefenen van het beleid. ‘Street level buraucrats’, zoals politieagenten, hebben daardoor invloed op het oorspronkelijke beleid.
De oorzaken van een falende vertaling van beleid naar praktijk liggen niet alleen bij de uitvoerders van beleid. In dit verband komt ook de bestuurskundige term ‘path-dependendy’ naar voren; op een eenmaal ingeslagen weg keert men niet snel terug. De bestaande instituties dwingen als het ware tot een voorgeprogrammeerd reactiepatroon. (Trommel en van der Veen, 1999) Een andere term in dit verband is ‘policy feedback’; het bestaande beleid bepaalt in hoge mate de mogelijkheden voor nieuwe vormen van beleid. Hierdoor is er weinig ruimte voor fundamentele veranderingen. (Trommel en van der Veen, 1999) De vertaling van beleid naar praktijk verloopt dus niet via een simpel mechanisme. De oorzaken hiervoor zijn divers en kunnen onder andere liggen in het beleid zelf of bij de uitvoerders van het beleid. Deze discrepantie tussen de wereld van beleid en de uitvoering in de praktijk vormt het vertrekpunt van dit onderzoek. 
De verharding in het integratiedebat en de toenemende kritiek op de multiculturele samenleving vormt de achtergrond van het onderzoek. Een andere rode draad in het onderzoek wordt gevormd door de omslag in de lokale politiek van Rotterdam in het begin van de 21ste eeuw. Het stedelijk bestuur gaat krachtig aan de slag met de veiligheid in de stad. Deze verandering hangt samen met de opkomst van Leefbaar Rotterdam, geleid door Pim Fortuyn, het aantreden van burgemeester Opstelten en de groeiende onvrede onder Rotterdamse burgers over toenemende onveiligheid. (Tops, 2007) Veiligheid wordt topprioriteit. Er wordt sterk ingezet op resultaat en de gemeentelijke overheid weet ook de middelen te mobiliseren om tot resultaat te komen.
Onder leiding van burgemeester Opstelten ontstond een nieuw bestuurlijk regime, dat veiligheid centraal stelde en niet schroomde om onorthodoxe initiatieven te introduceren, zoals interventieteams en stadsmariniers. (Tops 2007: Omslag)

Veiligheid is het belangrijkste thema in de omslag in de lokale politiek van Rotterdam. Tegelijkertijd is veiligheid ook een belangrijk thema in het integratiedebat. Omdat er teveel getolereerd en weggekeken wordt en te weinig wordt ingegrepen klinkt er een roep om een hardere aanpak. Daarmee vormt veiligheid een koppeling tussen het veranderde integratiedebat en de gebeurtenissen in Rotterdam.

1.3 Onderzoek
Voortvloeiend uit de veranderingen die hebben plaatsgevonden binnen het integratiedebat en de omslag in de lokale politiek van Rotterdam, komt de vraag naar voren welke invloed deze veranderingen hebben op de dagelijkse praktijk van publieke instanties. Als casestudie wordt gekeken naar beleid en praktijk op het gebied van criminaliteit en veiligheid met betrekking tot allochtonen. Dit onderzoek spitst zich toe op het werk van de politie Rotterdam-Rijnmond op het gebied van criminaliteit en veiligheid in relatie tot integratie. De politie Rotterdam-Rijnmond vormt een casestudy voor de gevolgen van beleidsveranderingen voor de praktijk. 
De centrale vraag voor dit onderzoek is:

Wat is de betekenis van de beleidsveranderingen die plaatsgevonden hebben op het gebied van integratie en de omslag in de lokale politiek van Rotterdam aan het begin van de 21ste eeuw voor ‘publieke professionals’ zoals de Rotterdamse politie?

Het antwoord op deze vraag kan twee richtingen op gaan. De eerste mogelijkheid is dat er sprake is van een hardere c.q. andere aanpak van minderheden door de politie Rotterdam-Rijnmond. De tweede mogelijkheid is dat de ideologische en politieke veranderingen zijn niet van invloed op het professionele handelen van de politie Rotterdam-Rijnmond ten aanzien van allochtonen.
De uitkomsten van dit onderzoek hebben echter niet alleen betrekking op het uitvoerende werk van de politie. Het werkdomein van deze publieke professionals is onderdeel van een breder veiligheidsbeleid waarbij meerdere actoren dan alleen de politie betrokken zijn. Daarom wordt ook het bredere veiligheidsbeleid betrokken in de analyse. Uitgangspunt blijft wel de betekenis voor de praktijk op het niveau van de straat.

De data voor dit onderzoek is afkomstig van interviews met ‘publieke professionals’ van politie Rotterdam-Rijnmond; buurtagenten die midden in de samenleving staan. Hier wordt gevraagd naar de situatie zoals die nu is en indien mogelijk wordt gevraagd naar veranderingen in de afgelopen jaren. Voor de omslag in de lokale Rotterdamse politiek wordt gebruikt gemaakt van document analyse van collegeprogramma’s en andere beleidsdocumenten. Daarnaast wordt gebruik gemaakt van een boek van Pieter Tops (2007) wat uitgebreid ingaat op deze veranderingen. Tenslotte worden ook interviews gehouden met betrokkenen op beleidsniveau. 

De inhoud van de centrale vraag voor dit onderzoek heeft tot gevolg dat dit onderzoek meerdere lagen krijgt. Voor de helderheid worden deze lagen hier kort benoemd. De uitwerking van deze lagen volgt in de volgende hoofdstukken. 

· De verandering in het integratiedebat

Kort gezegd de verschuiving van ‘behoud van eigen cultuur’ naar ‘assimilatie’ als manier waarop omgegaan wordt met nieuwkomers in Nederland. Dit thema is uitgangspunt van dit onderzoek en is in dit hoofdstuk uitgewerkt.

· Theoretisch kader 

Het theoretisch kader van waaruit de werkelijkheid wordt bezien wordt gevormd door criminaliteitsbeheersingtheorie. Dit gebeurt aan de hand van de theorie van David Garland waarin hij schrijft over de (veranderende) cultuur van veiligheidshandhaving in de Verenigde Staten van Amerika en Groot Brittannië. Dit wordt toegepast op de situatie in Nederland tot op het niveau van de dagelijkse praktijk van publieke professionals. Het theoretisch kader komt aan bod in hoofdstuk twee. 

· Veiligheidsbeleid
Het dagelijks werk van de politie Rotterdam-Rijnmond valt onder andere onder het veiligheidsbeleid van de gemeente Rotterdam. Het veiligheidsbeleid in Rotterdam wordt uitgelegd. Daarnaast worden de ontwikkelingen in het veiligheidsbeleid geanalyseerd. Deze laag is belangrijk voor dit onderzoek omdat het tussen het algemene debat over integratie en de dagelijkse praktijk van de politie in zit. Inzicht in deze laag is noodzakelijk om tot een completer antwoord te komen op de centrale vraag. (Hoofdstuk vier)
· De dagelijkse praktijk van buurtagenten van de politie Rotterdam-Rijnmond

De kern van hoofdstuk vijf wordt gevormd door de praktijk van het werk van ‘publieke professionals’; buurtagenten van het politiekorps Rotterdam-Rijnmond. De data uit dit hoofdstuk vormen de basis waarop en deel van de conclusies ten aanzien van de centrale vraag van dit onderzoek worden gebaseerd. 

1.4 Samenvatting 
Uitgangspunt is de verharding van het integratiedebat en de toenemende kritiek op de multiculturele samenleving. De vraag die hierbij gesteld wordt heeft betrekking op de gevolgen van deze verandering voor de publieke professionals zoals de politie Rotterdam-Rijnmond. Omdat de politie niet geheel autonoom opereert maar is ingebed in breder veiligheidsbeleid van de gemeente Rotterdam, wordt ook het veiligheidsbeleid van de gemeente Rotterdam en de communicatie hierover betrokken bij de analyse. De praktijk en het beleid op (voornamelijk) gemeentelijk niveau wordt bezien vanuit theorie over criminaliteitsbeheersing. 
2 Theoretisch Kader

2.1 Inleiding

Het theoretisch kader van waaruit, voor dit onderzoek, naar de werkelijkheid wordt gekeken wordt gevormd door het werk over veiligheid en beleid van Garland. De dagelijkse praktijk van de buurtagent op straat wordt in het licht van Garland geplaatst. Garland beschrijft en verklaart de veranderingen die hebben plaatsgevonden op het gebied van veiligheidsbeleid. De uitwerking van het veiligheidsbeleid heeft gevolgen voor de handelswijze van de politie. Andersom kan de handelswijze van de politie dus ook in theoretische kaders worden geplaatst. De theorie wordt gebruikt om een meetinstrument te ontwikkelen om de empirie te onderzoeken. Aan de hand van de theorie worden hypothesen opgesteld ten aanzien van de te verwachten empirie.

2.2 The new culture of crime control

Garland beschrijft in zijn boek The culture of control een verandering in het criminaliteitsbeleid. Deze veranderingen hebben zich voltrokken in de laatste drie decennia van de 20ste eeuw. Garland noemt de situatie zoals deze was van 1890 tot 1970 ‘penal welfarism’.

The institutional arrangements that increasingly characterized the field from the 1890s to the 1970s, and which shaped the common sense of generations of policy-makers, academics, and practitioners (Garland 2001: 3).
In dit paradigma ligt de nadruk op resocialisatie van delinquenten, vermindering van harde maatregelen en het erkennen van de rechten van verdachten en gevangenen. Instituties in het veld van criminaliteitsbestrijding en veiligheidshandhaving, zoals politie, justitie en het gevangeniswezen, werden vormgegeven aan de hand van dit paradigma (Garland 2001, 3). Dit ‘penal welfarism’ heeft vanaf de jaren zeventig van de vorige eeuw plaatsgemaakt voor wat Garland noemt: the new culture of crime control. De verklaring voor de deze verschuiving zoekt Garland in twee maatschappelijke verschijnselen, ofwel sociale feiten. 

This new criminological approach emerges in a context where high crime rates are taken as a given, and where the data of self-report and victim studies testify tot the normality of crime. Its emergence is testimony tot the declining credibility of the criminal justice state, or at least of the myth of its sovereign capacity to control crime by itself (Garland 2001: 128)
De eerste is de erkenning van criminaliteit als een gegeven. Criminaliteit wordt nu gezien als iets dat onderdeel uitmaakt van het dagelijks leven. De tweede, samenhangend met de eerste, is dat ingezien werd dat de mogelijkheden die de overheid heeft om criminaliteit terug te dringen beperkt zijn. Dit werd ingezien door burgers, de politiek en de uitvoerders van het justitieel apparaat. Criminaliteit kan niet uitsluitend beheerst worden door de instanties alleen. Maatregelen worden ook meer gericht op de effecten van criminaliteit dan de oorzaak van criminaliteit (Garland 2001, 121). Deze twee sociale feiten hebben grote gevolgen voor de overheid in het algemeen en voor de instanties die verantwoordelijkheid zijn voor criminaliteitsbestrijding en veiligheidshandhaving in het bijzonder (Garland 2001, 107). De betrokken instanties moeten inspelen op deze sociale feiten.
De ‘cultuur van controle’ heeft twaalf indicatoren. Het past niet binnen het onderwerp van deze scriptie om deze indicatoren uitgebreid, stuk voor stuk de revue te laten passeren. Het volstaat hier om de inhoud kort weer te geven. In het nieuwe paradigma gaat de aandacht meer uit naar het slachtoffer dan naar de dader. Straffen zijn gericht op genoegdoening voor het slachtoffer en het bieden van veiligheid aan de samenleving als geheel. Het geloof in resocialisatie is afgenomen, de gevangenis neemt nog wel een belangrijke plaats in maar niet meer voor resocialisatie of afschrikking maar als vergelding en uitschakeling. Daarnaast is de rol van emotie groter geworden, veiligheid sterk gepolitiseerd en er wordt bedrijfsmatiger gewerkt in het veld van criminaliteitsbestrijding en veiligheidshandhaving. De media zijn hier samen met de politiek een katalyserende factor die voor een continue crisissfeer zorgen (Van Swaaningen 2004, 11-4). 

Een indicator voor de ‘cultuur van controle’ is volgens Garland ook de verandering binnen de criminologie. Deze verandering binnen de criminologie komt in de loop van zijn boek telkens terug en vormt een belangrijk uitgangspunt voor zijn theorie, omdat denken over invloed van invloed is op handelen ten aanzien van misdaad. De veranderingen binnen de criminologie, die Garland beschrijft, gaat uit van een paradigmawisseling. De criminologische stromingen die wijzen op de maatschappelijke oorzaken van criminaliteit hebben volgens Garland aan belang ingeboet. Wetsovertreders worden nu gezien als rationele actoren die zelf volledig verantwoordelijk zijn voor hun eigen daden. De criminologie neigt nu meer naar controle theorieën. Een van deze theorieën is een ‘criminologie van het alledaagse leven’. Binnen deze theorie gaat de aandacht uit naar rationele keuze, bindingen, misdaad als mogelijkheid en routine activiteiten. 
One genre of control theories – which we might term the criminologies of everyday life -consists of theories such as rational choice, routine activity, crime as opportunity and situational crime prevention and has rapidly become a major resource for policy makers in the last two decades. The working assumption of these theories is that crime is an event – or rather a mass of events – that requires no special motivation or disposition, no pathology or abnormality, and which is written into the routines of contemporary social and economic life (Garland 2001: 16).
Het belangrijkste binnen deze set aan theorieën is dat criminaliteit niet wordt gezien als iets abnormaals maar als iets dat past in het normale leven van alledag. Criminaliteit hoort erbij, het is een gebeurtenis of een reeks van gebeurtenissen, ingegeven door normale gedragspatronen en niet per se doordat daders verkeerd gesocialiseerd zijn of afwijkingen hebben (Garland 2001, 16). Tegelijkertijd signaleert Garland een heropleving van patholgiserende benaderingen, waarbij crimineel gedrag wordt gezien als een afwijking van het individu. De twee uitersten; ‘criminologie van het alledaagse leven’ en ‘criminologie van de ander’ hebben beide een individuele focus. De aandacht voor deze vorm van criminologie is volgens Garland in de plaats gekomen van de oude criminologische theorieën waar de maatschappij als geheel een grotere rol in speelt. Uiteindelijk beschrijft Garland dus drie criminologische benaderingen, waarvan de oude, maatschappijgerichte theorie vervangen is door twee tegenovergestelde theorieën met een individuele benadering. De individuele benadering heeft betrekking op de manier waarop de delinquent vanuit de theorie benaderd wordt. Er is sprake van een verklaring op individueel niveau voor het feit dat iemand deviant gedrag vertoont. De oplossingen die aangedragen worden zijn vervolgens niet altijd individueel maar bijvoorbeeld gericht op de omgeving. Garland beschrijft de twee nieuwe criminologische benaderingen als volgt:
There is a criminology of the self, that characterizes offenders as normal, rational consumers, just like us: and there is a criminology of the other, of the threatening outcast, the fearsome stranger, the excluded and the embittered. One is invoked to routinize crime, to allay disproportionate fears and to promote preventative action. The other functions to demonize the criminal, to act out popular fears and resentments, and to promote support for state punishment. The excluded middle ground between these two poles is, precisely, the once-dominant welfarist criminology that depicted the offender as disadvantaged or poorly socialized and made it the state’s responsibility, in social as well as penal policy, to take positive steps of a remedial kind. This older social democratic criminology has not disappeared or been scientifically discredited. But it has become increasingly irrelevant to policy-makers as the struggle to come to terms with the new predicament of crime control, and the politics of reaction that followed in the wake of the welfare state (Garland 2001: 137).
Kritiek op de theorie van Garland over de veranderingen in het denken over veiligheid, is dat het te ver gaat om te stellen dat het oude paradigma van ‘penal welfarism’ volledig is verdwenen. De overheid neemt nog steeds een belangrijke plaats in als het gaat om het waarborgen van de veiligheid. Hoewel er meer aandacht is voor de mogelijkheden van particuliere initiatieven en de taak van burgers is er nog steeds een sterke rol voor de overheid. 

Criminaliteitsbestrijding is in de meeste buurtschappen nog altijd een taak van de politiek, ondanks de toenemende differentiatie en privatisering van het politiewerk. De meeste partnerschappen zijn ‘duopolies ’onder leiding van de politie en de gemeenteraad. (Hughes 2004: 34)

Daarnaast nemen resocialisatie en de aandacht voor de maatschappelijke omstandigheden van de dader nog steeds een belangrijke plaats in het strafrecht in (Hughes, 2004). 
De CDRP’s (lokale veiligheidsactieprogramma’s in Engeland en Wales, GvV) besteden bij hun werk nog altijd aandacht aan de sociale achtergronden van criminaliteit, ondanks de druk die op hen wordt uitgeoefend om snel te ‘scoren’ in plaats van op lange termijn structureel resultaat te boeken. (Hughes 2004: 34-5)
Het werk van Garland vormt het uitgangspunt voor dit onderzoek omdat het inzicht geeft in de veranderingen op het gebied van beleid rond criminaliteitsbestrijding en veiligheidshandhaving. Wanneer we de theorie van Garland combineren met de kritiek van Hughes ontstaat een waardevol referentiekader voor het huidige onderzoek. Als het gaat om veranderingen in de criminologie staan Garland en Hughes tegenover elkaar. Dit levert een interessante vraag op naar welke van de twee beschrijvingen de praktijk het best benaderd. De theorie van de Garland en de kritiek van Hughes is schematisch samengevat in figuur 2.1. Een belangrijke opmerking bij dit schema is dat het niet om verschillende mogelijkheden gaat maar dat de theorieën naast elkaar bestaan.
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Figuur 2.1 Theorie van Garland over veranderingen in de criminologie in de periode 1970-2000 en de kritiek van Hughes.
Een ander punt van kritiek op het werk van Garland is dat het etnisch aspect ontbreekt (van Swaaningen, 2004). Garland heeft zijn theorie gebaseerd op de situatie in het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten. Dit gegeven, samen met de periode waarop zijn theorie betrekking heeft, moet voldoende aanleiding geven om etniciteit te betrekken bij een theorie over veranderende veiligheidscultuur. Garland noemt het etnische aspect wel zijdelings, maar hij benoemt slechts de relatie tussen onveiligheidsgevoelens en angst voor vreemdelingen. Hij gaat verder niet expliciet in op dit gegeven. 
Fear of crime is closely related to fear of strangers and the social class dynamics of the 1980s and 1990s (which concentrated the poverty and worklessness of inner city youth and especially black males, intensifying their social and cultural exclusion, and building a perception of them as a newly dangerous, alien class) tended to exacerbate such fears. The neo-lliberal social policies that increases the exclusion and hardship of specific social groups thus produced new problems of order and new fears about its maintenance (Garland 2001: 153).
Etniciteit speelt wel een belangrijke rol in dit onderzoek. Er wordt niet onderzocht welke rol etniciteit speelt in de theorie van Garland. In dit onderzoek wordt de theorie van Garland gebruikt als kader om de werkelijkheid te beschouwen. De verschillende theoretische benaderingen van veiligheid worden toegepast op de Nederlandse samenleving en de benadering van allochtonen door de politie. 

De twee theoretische benaderingen binnen de ‘cultuur van controle’, criminologie van het alledaagse leven en criminologie van de ander, leiden tot verschillende beleidsmatige conclusies. De overheid kan verschillende strategieën toepassen ten aanzien van veiligheidshandhaving. Garland benoemt deze strategieën als: Adaptation, Denial and Acting Out (Garland, 2001). In het Nederlands kan dit benoemd worden als aanpassing en ontkenning. Acting out is het met die laatste strategie gepaard gaande appèl voor meer daadkracht. (Van Swaaningen 2004, 16). Aanpassing, ontkenning en acting out hebben gevolgen voor het denken en handelen van de politie. Zij vormen het theoretische raamwerk van waaruit de centrale vraag wordt onderzocht en worden daarom in de volgende paragraaf nader toegelicht. 

2.3 Aanpassing, ontkenning en acting out
De twee verschillende strategieën voor veiligheidshandhaving die naast elkaar bestaan zijn aanpassing en ontkenning. Deze twee strategieën komen voort uit dezelfde sociale feiten; hoge criminaliteit als een gegeven en de erkenning van de beperkingen bij het bestrijden hiervan. Het is niet zo dat er een beweging gaande is van het gebruik van de ene strategie naar de andere. Elke strategie heeft zijn eigen voorstanders en gebruikers. De onderlinge tegenspraak in aannames en receptuur valt nauwelijks op omdat beide strategieën zich richten op andere actoren en een ander publiek (Van Swaaningen 2004, 16). De diverse actoren met hun afzonderlijke strategieën voor veiligheidshandhaving komen in het vervolg van deze paragraaf aan bod.
Aanpassing

Aanpassing is een strategie om je als overheid min of meer aan te passen aan de realiteit dat het criminaliteitsniveau in een open, complexe en welvarende samenleving hoog is en zal blijven en dat de mogelijkheden die de overheid heeft om de criminaliteit het hoofd te bieden beperkt zijn. Daarom wordt niet meer geprobeerd om de criminaliteit uit te roeien, maar is de overheid gericht op het beheersen ervan (Van Swaaningen 2004, 16). 

[T]he six main types of adaptation – the rationalization of justice; the commercialization of justice; defining deviance down; redefining success; concentrating upon consequences; and redistributing responsibility. – (Garland 2001: 113). 

Aanpassing uit zich op verschillende manieren. De professionalisering uit zich in een grotere rol voor criminologen en het toegenomen gebruik van informatietechnologie en de commercialisering. Voor de Nederlandse situatie geldt dat het eerste punt van toepassing is terwijl er minder sprake is van de laatste twee (Van Swaaningen 2004, 17). Defining deviance down en redefining success hebben te maken met het aanpassen van de definitie van wat criminaliteit en overlast is en het herdefiniëren van succes. 

Wanneer de gevangenis niet resocialiseert, houdt zij het tuig van de straat; en wanneer de geweldscriminaliteit niet afneemt, richten we ons op de angst van de burger voor criminaliteit (Van Swaaningen 2004: 17).
Responsiblisering 

De overheid, politie en justitie kunnen criminaliteit niet terugdringen zonder hulp van de samenleving. Criminaliteit en overlast gaat de hele samenleving aan. Daarom wordt de samenleving als geheel verantwoordelijk, responsabel gehouden voor het leefbaar houden van die samenleving. Deze strategie wordt responsibilisering genoemd.

It involves a way of thinking and a variety of techniques designed to change the manner in which governments act upon crime. Instead of addressing crime in a direct fashion by means of the police, the courts and the prisons, this approach promotes a new kind of indirect action, in which state agencies activate action by non-state organizations and actors. The intended result is an enhanced network of more or less directed, more or less informal crime control, complementing and extending the formal controls of the criminal justice state (Garland 2001: 124).
De terugkerende boodschap van deze benadering is dat de overheid niet alleen verantwoordelijk is en verantwoordelijk kan zijn voor het voorkomen en beheersen van criminaliteit. Erkend wordt dat er een de sociale instituties in de maatschappij een belangrijke plaats hebben bij het creëren van evenwichtige verhoudingen in de samenleving; het handhaven van de openbare orde en veiligheid.

The recurring message of this approach is that the state alone is not, and cannot be, responsible for preventing and controlling crime. For the first time since the formation of the modern criminal justice state, governments have begun to acknowledge a basic sociological truth: that the most important processes producing order and conformity are mainstream social processes, located within the institutions of civil society, not the uncertain threat of legal sanctions (Garland 2001: 126).
Community policing

Een onderdeel van aanpassing als strategie is het responsibiliseren van de gemeenschap. Garland noemt dit ‘the community as the solution’ (Garland 2001, 12). De term community policing is erg breed en er bestaat niet echt een duidelijk definitie van. Maar over het algemeen valt te zeggen dat community policing initiatieven omvat die uitgevoerd worden door een speciaal deel van de politie met een duidelijk territoriaal mandaat. 

The term “community policing”- or “COP” for community oriented policing – emerged, or re-emerged, around that time as a buzzword for initiatives which ostensibly meant decentralized units with a territorial mandate and a problem solving focus that took into account local citizens’ priorities (Punch, Van der Vijver en Zoomer, 2002: 62).  

De opkomst van community policing noemt Garland een reactie op het falen van ‘911 policing’. 911 policing is een politiestijl waarbij de politie, met behulp van technologische middelen, reageert vanaf een afstand. Het contact met de burger ging hierbij verloren. Zonder deze informele relaties bleek de politie minder goed in staat om de orde te handhaven en criminaliteit te voorkomen. Daarom keerde men terug naar een politiestijl die meer gericht was op de gemeenschap; community policing.

‘911 policing’ - A reactive policing style that took police officers off the streets and out of communities, placed them in patrol cars, and concentrated on providing a rapid response to emergency calls (Garland 2001: 92). 

The unintended consequence was that relations between the police and the public became more distant and more strained, particularly in poor or minority neighbourhoods. Without co-operation from the public, the ability of the police to clear-up crimes decreased. Without the presence of police officers on foot patrolling the streets, fear of crime cot worse. Without informal relations with residents and community leaders, police became less sensitive to the nuances of the neighbourhood, less responsive to the wishes of its law-abiding members, and less capable of keeping order and preventing crime. By the 1980s the folly of this hands-off style of policing approach was perfectly apparent and today a return to ‘community policing ‘has come to be viewed as a universal panacea (Garland 2001: 114)
Garland geeft echter, net als Punch et al., ook aan dat de term community policing te pas en te onpas wordt gebruikt en dat het verworden is tot een containerbegrip. 

By the 1980s community policing had become an all-pervasive rhetoric, and was being used to describe any and every policing practice, however conventional (Garland 2001: 124). 

Hoewel community policing een containerbegrip is geworden zijn er toch duidelijke kenmerken te noemen. Bij community policing is er sprake van coproductie van veiligheid tussen bewoners en de politie. Een grotere betrokkenheid van burgers bij het veiligheidsbeleid vergroot de effectiviteit bij het aanpakken van lokale problemen. Community policing vereist een andere houding van politieagenten. Hun houding is minder afstandelijk. Daarnaast moeten ze bereid zijn om burgers te volgen in plaats van alleen orders te geven (Herbert 2001, 448).
De strategie van aanpassing is geworteld in de constatering dat criminaliteit bij het leven van alle dag hoort en niet met wortel en al is uit te roeien. Dit heeft tot gevolg dat preventie een belangrijke rol krijgt toebedeeld en dat de samenwerking gezocht wordt bij het beheersen van criminaliteit en overlast. Deze samenwerking uit zich in onder andere in responsibilisering en community policing. Garland noemt de strategie van aanpassing preventative partnership.
Ontkenning

De tweede strategie die de overheid gebruikt als reactie op de eerder genoemde sociale feiten is het simpelweg ontkennen dat de overheid de criminaliteit niet in de greep kan krijgen; wanneer er maar meer agenten en meer cellen komen, komt alles weer goed. Er wordt meer daadkracht bepleit en het probleem wordt vooral gedefinieerd als een capaciteitsprobleem (Van Swaaningen, 2004, 16). 

Garland noemt deze strategie ontkenning omdat er sprake is van het ontkennen van de werkelijkheid. Met de naam die hij aan deze strategie geeft, klinkt er een waardeoordeel door. 
Disregarding evidence that crime does not readily respond to severe sentences, or new police powers, or a greater use of imprisonment, legislatures have repeatedly adopted a punitive ‘law and order’ stance. In doing so, they routinely deny limitations that are acknowledged by their own administrations. Far from adapting to the limits of state power in this domain, they seek to expand and reassert these powers by force of sovereign command (Garland 2001: 132).
Ontkenning betekent dat de overheid hard en daadkrachtig zal optreden. Er wordt gebruik gemaakt van zero tolerance policing waarbij repressieve bevoegdheden worden uitgebreid (Van Swaaningen 2004, 18). 

The result is the mergence of expressive and intensive modes of policing and punishment that purport to convey public sentiment and the full force of state authority. (Garland 2001: 140).

De nadruk bij ontkenning ligt op versterkte controle en hardere straffen. Dit optreden geeft een duidelijk signaal af richting de samenleving. Criminaliteit en overlast wordt wel degelijk serieus genomen en door hard en daadkrachtig op te treden is het te bestrijden. De naam ontkenning, die deze strategie draagt, geeft aan dat dit een utopie is. Garland noemt de uitwerking van de strategie van ontkenning punitive segregation. Dat is een strategie met maatregelen die gericht zijn op straffen en uitsluiten. (Garland 2001, 140). De strategie van ontkenning gaat dwars tegen de strategie van aanpassing in. Terwijl beleidsmakers en overheidsdepartementen gebruik maken van aanpassing door middel van responsibilisering en normalisering van criminaliteit, gaan gekozen politici hier tegenin door harde maatregelen voor te stellen en daarmee criminaliteit als een gegeven te ontkennen.

Over the last two decades, populist, punitive, state-centered policies have accompanied and contradicted the strategies of normalizing crime, responsibilizing others, and defining deviance down. While agency administrators, government departments, and local authorities have been busy deescalating the criminal justice response to crime, or building a new infrastructure of  'preventative partnerships', elected officials and legislatures have been escalating the penal response and promoting what amounts to a strategy of punitive segregation  (Garland 2001: 138).
Broken windows 

De theorie broken windows is gebaseerd op een artikel van Wilson en Kelling uit 1982. Bij deze strategie is het van belang dat de politie zich ook focust op kleine criminaliteit. Deze kleine criminaliteit moet in een vroeg stadium bestreden worden om verder afglijden te voorkomen. 
Wilson and Kelling’s favorite metaphor and its meaning are by now familiar: broken windows and other signs of neighborhood decay foster criminality. These indicators of disarray lead residents to withdraw from the public life of the neighborhood, in effect reducing the efficacy of informal social control. This emboldens wrongdoers to engage in more petty crimes. If resident withdrawal persists, more serious offenders are attracted to these neglected locales and accelerate the cycle of decay. The police thus need to respond to signs of disorder, both physical and behavioral, to arrest this negative feedback loop (Herbert 2001: 448-9).
Hierbij gaat het niet alleen om fysieke kenmerken zoals gebroken ruiten, maar vooral om gedrag. Overlastgevende hangjongeren, bedelaars, zwervers en tippelaarsters moeten worden bestreden. Deze groepen hebben dezelfde prioriteit als zwaardere criminaliteit zoals overvallen en moord. De aandacht van de politie moet ook uitgaan naar op het oog lichtere vergrijpen om te voorkomen dat een buurt of wijk in een neerwaartse spiraal terecht komt. Wanneer de politie deze problemen aangepakt heeft, kunnen de buurtbewoners hun buurt weer terugnemen en door middel van mechanismen van sociale controle de buurt ook leefbaar houden. De politie heeft dus de taak om hard op te treden en zo de wijk weer terug te geven aan de rechtmatige bewoners die vervolgens hun eigen verantwoordelijkheid weer oppakken voor hun buurt. 
Het verschil tussen broken windows theorie enerzijds en community policing anderzijds ligt in de manier waarop politie-inzet bepaald wordt. Bij community policing is er sprake van coproductie van veiligheid, terwijl veiligheid vanuit broken windows theorie uitsluitend een zaak van de politie is (Herbert 2001). De rol van de burger komt zowel bij broken windows theorie als bij community policing aan bod. Dat is samen met het gegeven dat beide theorieën in dezelfde periode opkwamen een oorzaak dat de theorieën vaak door elkaar gehaald worden en voor hetzelfde aangezien worden. 
Broken windows emerged simultaneously with another development in the philosophy of policing; community policing. Indeed, these philosophies for bringing about change in policing practices are frequently conflated, most notably in the popular press. (Herbert 2001: 446, cursivering in origineel).

De theorie van broken windows wordt niet genoemd door Garland. Handelen vanuit de broken windows theorie kan echter gezien worden als een reactie binnen de strategie van ontkenning omdat de politie hard ingrijpt in situaties die uit de hand zijn gelopen. Met krachtdadig optreden wordt de orde hersteld. De intentie ligt veel meer bij het uitbannen van criminaliteit dan bij het beheersen van de situatie. 
Acting out

Garland geeft kort aandacht aan acting out als een specifieke vorm van ontkenning. Acting out is de roep om meer daadkracht die soms ook omgezet worden in concrete maatregelen. De uitspraken zijn vaak impulsief en de maatregelen niet goed doordacht.
Other legislative measures might be described as a form of acting out – which is to say that they engage in a from of impulsive and unreflective action, avoiding realistic recognition of underlying problems, the very fact of acting providing its own form of relief and gratification. [..] Typically these measures are passed amidst great public outrage in the wake of sensational crimes of violence, often involving a disturbingly archetypal confrontation between a poorly controlled dangerous criminal and an innocent, defenceless middle-class victim. (Garland 2001: 133-4, cursivering in origineel).

Omdat acting out aansluit bij de strategie van ontkenning wordt acting out in het vervolg van dit onderzoek niet als een aparte strategie behandeld.
Actoren

Garland geeft in het begin van zijn betoog al aan dat actoren een belangrijke rol innemen in het handhaven van de veiligheid. Met actoren worden instanties, organisaties en individuele personen bedoeld.
 Veiligheidsbeleid krijgt vorm door middel van actoren. Hoewel sociale en economische factoren ook van invloed zijn, geven actoren, mede door relatieve autonomie, pas echt vorm aan het beleid.

The social and economic determinants of ‘the outside world’ certainly affect the conduct of penal agents (police officers, judges, prison officials, etc.), but they do so indirectly, through the gradual reshaping of the rules of thought and action within a filed that has what sociologist call a ‘relative autonomy’. Social trends – such as rising rates of crime and feelings of insecurity, economic crises, political shifts from welfarism to neo-liberalism, changing class, race or gender relations, and so on – have to be translated into the folkways of the field before they have an effect there. (Garland 2001: 24).
The actors and agencies who occupy the field of criminal justice – with their particular experience, training, ideologies, and interests – are the human subjects through whom and by whom historical processes are brought about (Garland 2001: 24).
Het gaat niet alleen om de feitelijke daden van actoren, ook de manier waarop er gesproken wordt over genomen of te nemen maatregelen is van belang. Het spreken op zich is al actie. 
This attention to actors’ statements and their presuppositions is also important in respect of political actors and policy – makers, whose rhetorical statements and announced rationales are not merely a gloss on their actions but are actually a form of action in themselves (Garland 2001: 25).
Bij de aanpassingsstrategie gaat de aandacht uit naar preventie en samenwerking terwijl bij ontkenning de nadruk ligt op grotere controle en strengere straffen. De verklaring voor het ontstaan van deze, op het eerste gezicht tegenovergestelde, strategieën is dat ze zich elk op andere actoren en een ander publiek richten. De angst bij politici (verlies van kiezers) en het grote publiek (onveiligheidsgevoelens) om te erkennen dat criminaliteit aanwezig is blijft bestaan, zorgt voor de roep om harde maatregelen. Daarnaast zijn uitvoerders van beleid juist wel bereid om te erkennen dat criminaliteit bestreden moet worden in samenwerking met de gemeenschap. De overheid wil in dat geval door de gemeenschap heen werken en er niet boven staan (Garland 2001, 140, Van Swaaningen 2004, 18). 
Garland geeft duidelijk aan dat er twee verschillende discoursen bestaan rondom veiligheidshandhaving. Er is geen beweging gaande van het gebruik van de ene strategie naar de andere. Beide strategieën, aanpassing en ontkenning, worden gebruikt, maar elke strategie heeft zijn eigen voorstanders en gebruikers.
The politician and the administrator. Political discourse and administrative discourse. The scope and conditions for action in each case are quite different, as are their guiding rationalities, values, and interests. As we will see, these positional differences have shaped the different ways in which the predicament of crime control has been handled, and produced serious tensions in the process of policy formation (Garland 2001: 112).
Politici

De strategie van de ontkenning doet het beter bij politieke ambtsdragers (inclusief burgemeesters). Hard en daadkrachtig optreden verkoopt electoraal beter.
But government authorities – and especially elected officials – are deeply ambivalent about these strategies, and they frequently retreat from their implications. Under certain circumstances, or with respect to certain kinds of offences and offenders, they respond to the predicament by denying it and reactivating the old myth of the sovereign state (Garland 2001: 140).
Broken windows theorie past ook beter bij de politiek. Het Laat zien dat criminaliteit serieus genomen wordt en dat er niet zachtjes opgetreden wordt tegen criminelen. 

Burgers

Het grote publiek is ook geneigd zich achter de strategie van ontkenning te scharen. De media speelt hierbij een belangrijke rol. 

Het feit dat simpele boodschappen zo aanslaan bij de bevolking wijt Garland met name aan de ontwikkeling van een op mediaperformance en infotainment gerichte ‘dramademocratie’ wie angst zaait, zal brede steun voor onorthodoxe en verregaande maatregelen oogsten (Van Swaaningen 2004: 18)
Herbert laat zien dat broken windows theorie, beter past bij de opvatting van burgers over misdaad; de oorzaak van toenemende misdaad ligt volgens de burgers in een falend systeem en de afbraak van de sociale cohesie. Hard optreden van de politie vanuit broken windows theorie past hier beter bij dan de 'softe' aanpak van community policing. Handelen vanuit broken windows theorie als relatie die de politie heeft met burgers past binnen ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. 

Uitvoerders

De strategie van aanpassing sluit volgens Garland goed aan bij mensen die in de praktijk van de criminaliteitsbeheersing werkzaam zijn. Hij zet het politiekdiscours en het uitvoeringsdiscours tegenover elkaar (Garland 2001, 112). De politie is dan een organisatie die kiest voor de strategie van aanpassing voor veiligheidshandhaving. 
Het is interessant dat Herbert, in tegenstelling tot Garland, de politie ziet als een organisatie die kiest voor de strategie van ontkenning. Herbert (2001, 459) laat zien dat broken windows theorie in de praktijk de voorkeur krijgt boven community policing doordat broken windows theorie meer resonantie vindt bij de heersende politiecultuur; bij de politie is er een masculiene cultuur met een duidelijke scheidslijn tussen goed en kwaad, waarbij de agent wordt gezien als misdaadbestrijder.

The power of the police, then, is not meaningfully threatened by the broken windows approach; the line of authority between officer and citizen remains largely undisturbed (Herbert 2001: 450).
Volgens Herbert is er een masculiene cultuur bij de politie die goed past bij de ontkenningstrategie. Garland signaleert juist een heropleving van community policing, een vorm die past binnen de strategie van aanpassing.

Deze discrepantie tussen Garland en Herbert vormt een interessante onderzoeksvraag. Sluit de politiepraktijk meer aan bij aanpassing of ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving? Hughes beschrijft  het voortbestaan van het oude ‘penal welfarism’ als een derde mogelijkheid voor veiligheidshandhaving.
Samenvatting

Garland beschrijft in zijn boek The Culture of Control een verandering in het denken en handelen ten aanzien van veiligheid. Deze verandering heeft zich de afgelopen dertig jaar voltrokken en is een verschuiving van penal welfarism naar control theories. Twee strategieën die voortvloeien uit deze theorieën zijn aanpassing en ontkenning. Deze strategieën verschillen sterk van elkaar, maar komen beide voor in de praktijk. Dit komt doordat ze aansluiten bij verschillende actoren. De twee handelswijzen van de politie, community policing en broken windows theorie, passen ieder binnen een andere strategie van veiligheidshandhaving. Het verschil van inzicht tussen Garland en Herbert over de gebruikte strategie voor veiligheidshandhaving door de politie als uitvoeringsorganisatie van het veiligheidsbeleid vormt samen met de kritiek van Hughes op Garland een interessante vraag  voor het huidige onderzoek naar het gehanteerde veiligheidsbeleid en de uitvoering daarvan in Nederland. 
2.4 Nederland
De theorie van Garland is gebaseerd op de situatie zoals deze is in de Verenigde Staten van Amerika en het Verenigd Koninkrijk. Zijn theorie is ook te betrekken op de Nederlandse situatie en blijft het uitgangspunt van dit onderzoek. Er zijn wel aparte studies gedaan naar de situatie in Nederland naar de inhoud en veranderingen op het gebied van criminaliteitsbeleid. Het Nederlandse veiligheidsbeleid en criminaliteitsbeleid worden in deze paragraaf behandeld. Daarnaast wordt ook theorie over de organisatie van de politie behandeld. 

Veiligheidsbeleid in Nederland

Boutellier beschrijft, voor de Nederlandse situatie, een verandering van welvaartsstaat naar ‘veiligheidsstaat’. Dit is deels gebaseerd op de theorie van Garland. Criminaliteit is in de veiligheidsstaat niet meer alleen het probleem van politie en justitie maar onderwerp van lokaal beleid (Boutellier 2001, 364). Opiniepeilingen laten zien dat veiligheid een belangrijk thema is (Boutellier 2001, 364). Boutellier geeft hiervoor drie met elkaar samenhangende oorzaken.

Deze drie oorzaken komen ook terug bij Garland als indicatoren voor de nieuw ontstane cultuur van controle. Ten eerste de stijging van de criminaliteit, ten tweede de grotere aandacht voor het slachtoffer en tenslotte de legitimiteit van de overheid ten aanzien van criminaliteit en veiligheid. Burgers zijn bereid de wetten en regels van de overheid te accepteren in ruil voor veiligheid omdat de veiligheid zou toenemen als de welvaart toeneemt. Veiligheid was dus geen apart thema, maar viel onder welvaartsbeleid. Deze aanname bleek niet op waarheid te berusten. Meer welvaart draagt eerder bij aan criminaliteit, dan dat het zorgt voor een afname. Hierdoor werd criminaliteit en veiligheid als thema apart opgepakt door de politiek en ging het een grotere rol spelen in het leven van mensen.

The growth of crime, the increased attention for the victim and the interest at stake for the government have jointly turned the safety issue into an independent theme of government policy. Safety has therefore become a number one issue of the twenty-first century welfare state (Boutellier 2001: 366).
Een gevolg hiervan is dat de politiek op zoek gaat naar een antwoord op deze ontwikkelingen. Mogelijke antwoorden zijn alternatieven voor detentie, een andere rol voor het slachtoffer en meer aandacht voor preventie. Voor jeugdcriminaliteit kwamen er, naar aanleiding van onderzoek, aanbevelingen voor zowel preventieve als repressieve maatregelen.

Parallel tot the inner city policy, additional efforts are made with respect to juvenile delinquency. In 1992, the Van Montfrans Committee completed its activities relating to this objective by submitting a large number of recommendations to reduce juvenile delinquency by taking both repressive and preventive measures (Boutellier 2001: 370-1).
Aanbevelingen als deze passen binnen de theorie van Garland. De preventieve maatregelen sluiten aan bij de strategie van aanpassing. Criminaliteit wordt geaccepteerd als een gegeven en er moet gezocht worden naar manieren om daar mee om te gaan. De repressieve maatregelen sluiten aan bij de strategie van ontkenning. Hard optreden om criminaliteit tegen te gaan. Naast algemene maatregelen om jeugdcriminaliteit tegen te gaan worden er ook specifieke maatregelen genomen. Deze maatregelen zijn gericht op de oververtegenwoordiging van bepaalde etnische groepen bij criminaliteit. Boutellier heeft in tegenstelling tot Garland wel aandacht voor het etnische aspect. 
Finally, it was proposed to examine crime among ethnic minorities separately. In the so-called Criem memorandum (Crime in relation tot the integration of ethnic minorities, 1997), the relatively large representation of ethnic minorities in the criminal law sphere is explained by the relatively large ‘cultural gap’ with Dutch society. It is proposed to improve this situation along three lines: intensive supervision for (potentially) criminal juveniles; programmes to prevent juveniles from leaving school prematurely; supervision of families for the youngest children (Boutellier 2001: 371).
Daarnaast gaat veiligheid niet meer alleen om criminaliteit. Criminaliteit is een onderdeel binnen het hele spectrum van veiligheid naast bijvoorbeeld brand, milieu en verkeer. Langzaam ontstaat er een integrale aanpak. Hoewel een structurele, geïntegreerde aanpak in de praktijk lastig blijkt te zijn, betekent dit voor criminaliteitsbeleid als onderdeel van veiligheidsbeleid dat het niet alleen maar een zaak is van politie en justitie, maar daarnaast ook onderdeel wordt van jeugdzorg, jeugdwerk, welzijnsorganisaties, buurtorganisaties en scholen. Boutellier noemt dit community safety. Dit is niet gelijk te schakelen met community policing, maar het heeft wel raakvlakken. Uiteindelijk laat Boutellier zien dat er in Nederland sprake is van de opkomst van nieuw criminaliteitsbeleid voortkomend uit de criminologie van het alledaagse leven. 

The fact that crime has become an everyday – not wished for – experience, brings with it a sense of urgency which cannot be neglected (Boutellier 2001: 378).
Boutellier geeft het ontstaan van een ‘safety state’ aan als het pad dat in Nederland gekozen wordt als reactie op de nieuwe ontwikkelingen. Hij zet deze tegenover de opkomst van pathologiserende benaderingen. De ‘safety state’ is een alternatief tegenover de ‘penal state’ waarbij de nadruk ligt op straffen en wegzetten. 
Finally, an argument that has to be drawn into a critical discussion of the development of community safety is that it can be an alternative for a more dangerous option, namely the shift from a welfare state in the direction of a penal state (Boutellier 2001: 378).
Boutellier geeft hier, in de discussie aan het einde van zijn uiteenzetting, zonder ze expliciet te benoemen, de twee mogelijke strategieën aan die Garland aandraagt als mogelijke reacties op de veranderde cultuur van veiligheid; aanpassing en ontkenning. Boutellier benadrukt het ontstaan van de ‘safety state,’ een reactie die past binnen de strategie van aanpassing. Het gegeven dat er verschillende actoren zijn komt niet terug in zijn verhaal. Dat zou ook de reden kunnen zijn waarom Boutellier zich vooral richt op de strategie van aanpassing. De herkomst van de ‘safety state’ ligt dicht bij criminologische theoretici, politie en justitie dan bij gekozen politici en het grote publiek.
Politiepraktijk

Naast theorie over veiligheidshandhaving op macroniveau bestaat er ook theorie op mesoniveau. Deze theorie gaat in op de mogelijkheden die de politie als organisatie heeft om in te spelen op criminaliteit. Waar de macrotheorie niet altijd specifiek ingaat op criminaliteit van allochtonen, doet de theorie op mesoniveau dat wel. Korf (2003, 105-6) beschrijft vier uiteenlopende interventies waarmee de politie criminaliteit van allochtonen probeert te voorkomen en te verminderen. De eerste drie interventies zijn: overleg en bemiddeling, kansverbetering en preventieprojecten. Deze interventies zijn gericht op het versterken van de positie van allochtonen ten opzichte van autochtonen om zo te voorkomen dat ze crimineel gedrag gaan vertonen. Overleg en bemiddeling moet zorgen voor een soepelere communicatie tussen politie en allochtonen. Kansverbetering moet leiden tot beter toekomstperspectief voor allochtone jongeren wat een preventieve werking kan hebben. Preventieprojecten zijn ook duidelijk gericht op het voorkomen van criminaliteit. Deze drie interventies sluiten aan bij de noodzaak van het leren omgaan met overlast en criminaliteit als een gegeven. Criminaliteit bestaat nu eenmaal maar moet beheersbaar zijn en blijven. Deze interventies passen, in termen van Garland, binnen de strategie van aanpassing. De vierde interventiemogelijkheid die de politie heeft om criminaliteit, niet zozeer te voorkomen, maar vooral te verminderen, is repressie. Repressie staat voor hard optreden tegen vooral de ‘harde kern’ van overtreders door hen streng te bestraffen. Deze interventie, zou in termen van Garland, gezien kunnen worden als ontkenning. Streng optreden tegen diegenen die zich anders gedragen dan wat als normaal beschouwd wordt. De politiepraktijk laat zien dat zowel de aanpassingsstrategie als de ontkenningsstrategie terugkomt in de praktijk bij een en dezelfde actor. Dit laat zien dat de scheiding tussen strategieën en actoren niet absoluut is. 

Korf geeft verder een korte beschrijving van een aantal communicatieproblemen die zich voordoen tussen daders en dienders. Enerzijds zijn dit taalproblemen zoals problemen op het terrein van non-verbale communicatie, bijvoorbeeld het verschil tussen gebrek aan respect en ontzag. Anderzijds kan ook miscommunicatie een rol spelen, bijvoorbeeld een ander beeld van het optreden van de politie. Dit zijn facetten die de dagelijkse praktijk van de politie in de omgang met allochtonen bemoeilijken en waar al dan niet rekening mee gehouden moet worden (Korf 2003, 104-5).
Tenslotte schenkt Korf aandacht aan multiculturalisering bij de politie. Deze multiculturalisering vindt plaats binnen de politieorganisatie; er komt meer allochtoon personeel. Tegelijkertijd is de politie naar buiten toe ook bezig met multiculturalisering.

Multiculturalisering vindt niet alleen binnen de eigen gelederen plaats. De politie is vaak ook voortrekker bij de ontwikkeling en implementatie van allerlei interventies gericht op het voorkomen en verminderen van criminaliteit bij allochtone jongeren (Korf 2003: 110)
Over de effectiviteit en het welslagen van preventieprojecten voor allochtone jongeren is nog niet veel bekend. Dit komt doordat gedegen evaluatie vaak ontbreekt. Daarnaast is er vaak sprake van tijdelijke projecten die niet altijd breed gedragen worden, terwijl een structurele aanpak en commitment van leidinggevenden absolute voorwaarden zijn voor het slagen van projecten (Korf 2003, 111).
2.5 Operationalisering 

Aanpassing en ontkenning zijn de twee verschillende strategieën voor veiligheidshandhaving, die de bril vormen waarmee, tijdens dit onderzoek, de werkelijkheid wordt bezien. De verschillen, tussen aanpassing en ontkenning, op verschillende gebieden vormen het meetinstrument voor de benadering van de empirie. Deze meetlat is samengesteld door mijzelf. Het is een verdere uitwerking van de theorie van Garland. De theorie van Garland vormt de basis, maar er wordt ook gebruik gemaakt van andere bronnen. Dit wordt zo veel mogelijk aangegeven in de tekst. Het meetinstrument geeft het verschil aan tussen aanpassingen en ontkenning aan de hand van vier onderwerpen. Ten eerste de gedachten over de oorzaken van criminaliteit, ten tweede de primaire strategie, als derde het doel van de strategie voor veiligheidshandhaving en tenslotte de benadering van de omgeving. De twee strategieën hebben dus betrekking op zowel denken als doen, delinquenten en slachtoffers. De verschillen tussen aanpassing en ontkenning worden weergeven in tabel 2.1 en vervolgens toegelicht.
	
	Ontkenning
	Aanpassing

	Boefbeeld
	‘criminologie van de ander’
	‘criminologie van onszelf’

	Primaire strategie 
	Harde aanpak
	Begrip en overleg

	Doel
	Criminaliteitsbestrijding
	Criminaliteitsbeheersing

	Relatie met burgers
	Broken Windows
	Community Policing


Tabel 2.1 Meetinstrument

Boefbeeld, primaire strategie, doel en de benadering van de omgeving staan in onderling verband met elkaar. Het denken over (vermeende) wetsovertreders heeft gevolgen voor het handelen. Het doel wat men wil bereiken is natuurlijk van invloed op de middelen die men inzet. De samenhang tussen de afzonderlijke componenten draagt bij aan de overkoepelende theorie. 

Boefbeeld

Uit een criminologie komt een bepaald boefbeeld naar voren. ‘Boefbeeld’ is de term die Van Swaaningen gebruikt bij zijn uiteenzetting over Garlands theorie (Van Swaaningen 2004, 12). Een boefbeeld is het beeld over de wetsovertreder, dat een verklaring in zich draagt waarom iemand deviant gedrag vertoont. 
Het eerste boefbeeld is de ‘criminologie van onszelf’. Dit boefbeeld past binnen de ‘criminologie van het alledaagse leven’. Dit boefbeeld karakteriseert wetsovertreders als normale, rationele consumenten die niet van onszelf verschillen. Daartegenover staat het boefbeeld van de ‘criminologie van de ander’. Hier is het beeld van de boef dat hij verschilt van de plichtsgetrouwe burger. Criminaliteit is iets dat van buitenaf komt en een bedreiging vormt voor de openbare orde en veiligheid. Dit boefbeeld past in de oude pathologiserende benaderingen, criminaliteit als afwijking. Bij deze twee boefbeelden die is het belangrijk om op te merken dat deze boefbeelden naast elkaar bestaan terwijl ze een schijnbare tegenstelling vormen. Het verschil in gebruik heeft te maken met verschillende actoren; politiek, publiek en professionals. 

Primaire strategie

De primaire strategie van de politie ten aanzien van criminaliteit en overlast is verschillend. Bij aanpassing is de politie gericht op het voorkomen van criminaliteit en overlast. Het gaat om het beheersen ervan. Criminaliteit en overlast zijn een gegeven en het is zaak om hier op de juiste manier mee om te gaan. Bij de aanpassingstrategie zal er sprake zijn van een dialoog. Het is bekend wie er bij betrokken zijn. Er is kennis van over diegenen die crimineel zijn of overlast veroorzaken. Naast politie en justitie worden ook ouders, scholen en andere instanties betrokken bij het veiligheidsbeleid. Samenwerking staat centraal.

Handelen vanuit ontkenning heeft tot gevolg dat de politie vooral repressief optreedt omdat daders een bedreiging vormen voor de gevestigde orde. Het gaat niet om de daders maar om de omgeving die last van heeft van de criminaliteit en overlast. Er wordt hard opgetreden richting de daders om overlast te bestrijden en criminaliteit tegen te gaan. Het opleggen van boetes en vrijheidsbeperkingen zijn instrumenten die passen bij de ontkenningsstrategie. Termen die passen bij ontkenning zijn ‘lik op stuk beleid’ en ‘zero tolerance’. 

Doel

Aanpassing of ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving hebben een verschillend doel. Aanpassing heeft tot doel om de criminaliteit te beheersen. Criminaliteit is een gegeven. Iedereen kan crimineel zijn of iedereen krijgt er op een dag wel een keer mee te maken. Daardoor gaat de aandacht uit naar het voorkomen van criminaliteit. Het gaat niet zozeer om het individu maar om de gebeurtenis. De situaties waarin criminaliteit voor kan komen moeten beperkt worden. Het doel bij de strategie van aanpassing kan omschreven worden als criminaliteitsbeheersing. 

Het doel bij de ontkenningsstrategie is veel meer criminaliteitsbestrijding; het terugdringen van criminaliteit tot nul. Er wordt ontkend dat de politie en justitie uiteindelijk beperkt is bij het bestrijden van criminaliteit. Een harde aanpak moet er voor zorgen dat criminaliteit tot nul wordt gereduceerd en verdwijnt. Delinquenten moeten worden aangepakt en de omgeving waar zij inbreuk op plegen beschermd. Bij ontkenning is de aandacht dus vooral op het individu en minder op de omstandigheden waarin het voorval plaatsvindt. 
Relatie met burgers

De politie heeft in de dagelijkse praktijk bij de uitvoering van haar taken, niet alleen te maken met wetsovertreders. De politie heeft juist ook contact met de omgeving rondom deze wetsovertreders; de burgers. Aanpassing of ontkenning als handelingsstrategie door de politie heeft verschillende gevolgen voor deze omgeving. Bij aanpassing kiest de politie voor community policing als strategie in een buurt of wijk om de criminaliteit te beheersen en de veiligheid te vergroten. Handelen vanuit broken windows theorie komt voort uit ontkenning. Het verschil tussen deze strategieën van de politie richting de omgeving zit in de rol die de burger krijgt toebedeeld bij het bestrijden van criminaliteit en in het mede bepalen van het te voeren beleid door de politie.

Voor de praktijk van dit onderzoek betekent dit dat handelen vanuit broken windows theorie tot gevolg heeft dat de politie daadkrachtig en streng optreedt tegen overlastgevende hangjongeren. Van de buurtbewoners, de omgeving van de hangjongeren, wordt geen actieve bijdrage verwacht in het bevorderen van de leefbaarheid. Op deze manier blijft de grens tussen politie en burgers overeind. De politie is de aangewezen instantie om problemen te lijf te gaan en heeft daar geen hulp bij nodig van derden.
Wanneer de politie uitgaat van community policing als achterliggende theorie voor handelen richting de omgeving van hangjongeren, betrekt de politie die omgeving wel actief bij het bevorderen van de leefbaarheid. De politie treedt in contact met de burgers en luistert naar hun beleving van de buurt. Vervolgens probeert de politie zo adequaat mogelijk hierop te reageren. Wanneer gevoelens van onveiligheid gegrond zijn onderneemt de politie gericht actie hiertegen. Wanneer er sprake is van buitenproportionele angst dan probeert zij deze onveiligheidsgevoelens bij te stellen. De politie is niet de enige speler op het gebied van veiligheidsbeleid. Samen met tal van andere actoren draagt zij bij aan de veiligheid in een bepaald gebied.
De uitvoering van politie-inzet is geen absolute indicator voor de achterliggende theorie van waaruit de politie de omgeving benaderd. Aandacht voor kleine overtredingen kan voortkomen uit broken windows theorie, maar ook gestuurd worden vanuit de gemeenschap bij community policing. 
2.6 Empirisch onderzoek 
Met behulp van de theorie uit Garland is een meetinstrument ontwikkeld dat in kaart kan brengen welke strategie; aanpassing of ontkenning, in hoofdzaak wordt gebruikt door verschillende actoren. 

Omdat verschillende actoren gebruik maken van een andere strategie, spitst het onderzoek zich ook toe op twee verschillende groepen actoren. Aan de ene kant wordt onderzoek gedaan onder publieke professionals; buurtagenten. Daarnaast wordt onderzoek gedaan naar de manier waarop politici zich uit laten over veiligheid. Dit gebeurt aan de hand van documentanalyse. Het grote publiek wordt niet apart onderzocht maar komt soms indirect aan bod bij de overige actoren. Tussen de wereld van politiek en beleid en de dagelijkse praktijk van buurtagenten zit nog een hele beleidsketen. Deze keten wordt ook meegenomen in het onderzoek om zodoende het gehele proces in de analyse te kunnen betrekken.

Naast veranderingen op het gebied van veiligheidshandhaving in het algemeen, heeft dit onderzoek ook betrekking op het veranderde integratiedebat zoals beschreven is in hoofdstuk een. De keuze voor buurtagenten als publieke professionals is ingegeven door het gegeven dat buurtagenten in hun dagelijks werk veel contact hebben met allochtonen.

Het veranderde integratiedebat en de invloed op het handelen in de dagelijkse praktijk door publieke professionals draagt een tijdsaspect in zich. Dit wordt onderzocht door te vragen naar de werkwijze in het verleden door deze buurtagenten. Doordat veel buurtagenten nog niet zo lang bij de politie werkzaam zijn blijkt dit soms lastig te zijn. Dit wordt ondervangen door documentanalyse van politiestukken en expertinterviews met beleidsmakers bij de politie die al langer bij dit onderwerp betrokken zijn.

Aan de hand van de besproken theorie en het ontwikkelde meetinstrument kunnen een aantal hypothesen opgesteld worden die getoetst gaan worden in de empirie:
· Buurtagenten handelen in de dagelijkse praktijk vanuit de strategie van aanpassing.

· Politieke ambtdragers communiceren de strategie van ontkenning richting burgers.

· Beleidsmakers bevinden zich op het breukvlak tussen de strategie van aanpassing en ontkenning.

· De strategie van buurtagenten schuift onder invloed van het veranderde debat ten aanzien van integratie op van aanpassing richting ontkenning.
3 Werkwijze

3.1 Inleiding
Dit hoofdstuk gaat in op de gevolgde werkwijze van dit onderzoek. Achtereenvolgens komen de probleemstelling en het conceptueel model (3.2), het onderzoeksontwerp (3.3), de data (3.4) en de rapportage (3.5) aan bod. Voor een juist gebruik van begrippen van methoden en technieken in sociologisch onderzoek is gebruik gemaakt van verschillende naslagwerken.

3.2 Probleemstelling en conceptueel model

Basis voor dit onderzoek is een kennisprobleem. Dit onderzoek heeft betrekking op problemen met theorie in de praktijk. Bestaande theorieën over veiligheidsbeleid worden empirisch getoetst. Vertrekpunt van het onderzoek zijn echter empirische waarnemingen. Deze waarnemingen worden gekoppeld aan bestaande theorie welke vervolgens worden getoetst in de praktijk.

Om bovenstaande theoretische uiteenzetting van de basis van dit onderzoek uit te leggen volgt hier nogmaals de probleemstelling: 

Wat is de betekenis van de beleidsveranderingen die plaatsgevonden hebben op het gebied van integratie en de omslag in de lokale politiek van Rotterdam aan het begin van de 21ste eeuw, voor ‘publieke professionals’ zoals de Rotterdamse politie?

Empirisch vertrekpunt wordt gevormd door de waargenomen beleidsveranderingen op het gebied van integratiebeleid. Deze waarneming wordt gekoppeld aan bestaande theorie over veiligheidshandhaving. De theorie van David Garland over de (veranderende) cultuur van veiligheidshandhaving is vervolgens basistheorie voor dit onderzoek. Deze theorie wordt getoetst aan de hand van twee empirische waarnemingsvelden. Ten eerste de manier waarop het veiligheidsbeleid vorm heeft gekregen in Rotterdam en ten tweede de manier waarop de uitvoering van het veiligheidsbeleid daadwerkelijk handen en voeten krijgt bij de uitvoering door publieke professionals.

Er is gekozen voor twee empirische waarnemingsvelden omdat de probleemstelling een tijdsaspect bevat. Er zijn beleidsveranderingen geweest en de vraag is welke gevolgen dit heeft voor de praktijk. De meest ideale situatie om dit te toetsen zou twee meetmomenten moeten omvatten. Omdat dit praktisch niet uitvoerbaar bleek, is gekozen voor dataverzameling in retro perspectief. Daarnaast is geprobeerd om door middel van documentanalyse het tijdsaspect in te sluiten. Een tweede reden voor de documentanalyse is het opvullen van de ruimte die er is tussen de grote beleidsverandering op het gebied van integratie en de dagelijkse praktijk van de buurtagent. Tussen deze twee uitersten zit een groot stuk (gemeente)politiek en beleid. Voor een beter begrip van de betekenis van de beleidsveranderingen voor de praktijk is deze documentanalyse vereist.

De veranderingen in het integratiebeleid en de theorie van Garland zijn opgenomen in een conceptueel model. De twee empirische waarnemingsvelden worden geïnterpreteerd aan de hand van dit conceptuele model.

3.3 Onderzoeksontwerp

Validiteit
Construct validiteit 

Voor het waarborgen van de construct validiteit; de adequate vertaling van theoretische begrippen naar empirische variabelen, is gebruik gemaakt van praktijkvoorbeelden die aangedragen zijn vanuit de theorie. Daarnaast is bij het afnemen van de interviews gebruik gemaakt van doorvragen en samenvatten. Hierdoor wordt de validiteit, het meten wat je wilt weten, verhoogd. Voor het totale onderzoek is gebruik gemaakt van datatriangulatie. Er worden meerdere databronnen gebruikt voor de beantwoording van de probleemstelling. 

Interne validiteit

Om de interne validiteit te waarborgen is gebruik gemaakt van pattern matching. De twee mogelijke uitkomsten van het onderzoek zijn aanpassing of ontkenning. Bij deze mogelijkheden horen bepaalde patronen van bij elkaar horende empirische waarnemingen. Boefbeeld, primaire strategie en doel zijn verbonden met elkaar en zullen overeenkomstige resultaten opleveren.

Externe validiteit

De externe validiteit, de generaliseerbaarheid van de gevonden relaties naar andere plaatsen en tijden, is laag. Dit komt doordat het gekozen onderzoeksgebied, de gemeente Rotterdam en de politie Rotterdam-Rijnmond, specifieke eenheden zijn in een geheel eigen context. Er zijn tal van variabelen in de context zoals politiek, bevolkingssamenstelling, economische organisatie en geschiedenis, die uniek zijn voor dit onderzoek. De uitkomsten kunnen niet een op een overgenomen worden voor een andere plaats. De gebruikte methoden en de gevonden uitkomsten kunnen echter wel gebruikt worden als basis voor vergelijkbaar onderzoek in andere plaatsen. 
Betrouwbaarheid

Betrouwbaarheid moet de stabiliteit van de resultaten garanderen, wanneer deze opnieuw gemeten zouden worden. Doordat er verschillende dataverzameling methoden gebruikt worden voor dit onderzoek is de betrouwbaarheid voor de verschillende data niet gelijk. Voor de diepte-interviews geldt dat bij herhaling van de dataverzameling niet exact dezelfde data gevonden wordt. Een open gesprek is iedere keer anders doordat de context van gebeurtenissen waar onderzoeker en respondent zich in bevinden per keer verschilt. Voor de documentanalyse geldt dat de gevonden gegevens gelijk blijven. De interpretatie van de gegevens kan echter per moment verschillend zijn door bias of voortschrijdend inzicht bij de onderzoeker. 

3.4 Data
Selectie van onderzoekseenheden

Voor de selectie van onderzoekseenheden is gebruik gemaakt van pragmatische selectie. Bij aanvang van het onderzoek was er geen ingang voor de onderzoeker in de politieorganisatie. Om interviews te kunnen houden onder buurtagenten is in eerste instantie een aanvraag gedaan bij een politiebureau in politiedistrict Feijenoord-Ridderster. Dit district was gekozen vanwege het hoge percentage allochtonen in deze wijken. Dit eerste verzoek is niet gehonoreerd omdat er in dit district al veelvuldig onderzoek naar multiculturalisme was geweest. Wel heeft dit verzoek geleid tot een ingang in de politieorganisatie en de mogelijkheid voor het afnemen van interviews. Deze ingang heeft via de sneeuwbalmethode geleid tot zeven interviews met buurtagenten in verschillende districten van de politie Rotterdam-Rijnmond. De zeven  informanten verschillen van elkaar in geslacht en etniciteit.  Er is een vrouwelijke buurtagent geïnterviewd en twee buurtagenten van allochtone afkomst.
Voor de documentanalyse is gebruik gemaakt van beleidsstukken van de gemeente Rotterdam; jaarplannen en jaarverslagen van de politie Rotterdam-Rijnmond en krantenartikelen over veiligheid en beleid in Rotterdam. Bij het verzamelen van deze gegevens bleek dat er informatie ontbrak of dat meer uitleg wenselijk was. Daarom is contact gezocht met betrokken specialisten. Dit heeft geleid tot twee  aanvullende interviews met experts. Eén met een beleidsmedewerker bij de politie en één met een stadsmarinier Antillianen. 
Dataverzameling

De dataverzameling van bestaande gegevens bestaat uit verschillende documenten. Deze documenten zijn uitgegeven door publieke instanties als de politie Rotterdam-Rijnmond en de gemeente Rotterdam zelf. Daarnaast is ook gebruik gemaakt van krantenartikelen over veiligheid in Rotterdam. 

Om inzicht te krijgen in de dagelijkse praktijk van buurtagenten is gebruik gemaakt van diepte-interviews. Het onderzoek gaat op zoek naar de betekenis van beleidsveranderingen in de praktijk. Een open gesprek over de inhoud van het dagelijks werk is hierbij het meest geschikt. De interviews zijn letterlijk uitgewerkt zodat gedeelten opgenomen kunnen worden in de rapportage. 

Data-analyse

Met behulp van coding wordt de gevonden data geanalyseerd. Stukjes data worden geclassificeerd en gecategoriseerd met behulp van de theoretische concepten uit het conceptueel model. Coding wordt toegepast op de diepte-interviews en op de bestaande gegevens. Naast coding is gebruik gemaakt van concept mapping om verschillende theoretische concepten en coderingen met elkaar in verband te kunnen brengen.

3.5 Rapportage

De rapportage is schriftelijk en heeft de structuur van het conceptueel model waarin de twee verschillende criminaliteitsbeheersingstrategieën uit een gezet worden. In hoofdstuk vier wordt eerst een beschrijvend overzicht gegeven van de wijze waarop de politie is georganiseerd in Nederland en in Rotterdam en hoe zij omgaat met allochtonen. Opgenomen is ook een casus over Antillianen. Daarnaast wordt het veiligheidsbeleid van de gemeente Rotterdam uiteengezet en de beleidsmatige ontwikkelingen weergegeven. Deze beschrijving wordt theoretisch geduid aan de hand van het conceptueel model. In hoofdstuk vijf wordt de dagelijkse praktijk van buurtagenten geanalyseerd aan de hand van de structuur van het conceptueel model. De afsluiting van het hoofdstuk wordt gevormd door overige observaties. In hoofdstuk zes wordt de afzonderlijke data afkomstig uit hoofdstuk vier en hoofdstuk geïntegreerd tot een antwoord op de probleemstelling.

4 Veiligheidsbeleid

4.1 Inleiding

Veiligheid is leven vrij van gevaar. Dit heeft betrekking op verschillende gebieden zoals criminaliteit, verkeer, milieu, enzovoort. Daarmee wordt veiligheid een beleidsveld waar uiteindelijk veel verschillende organisaties bij betrokken zijn en dat betrekking heeft op verschillende schaalniveaus. Er is nationaal veiligheidsbeleid dat door gemeenten uitgewerkt wordt in programma’s toegesneden op de specifieke situatie in de gemeente. De uitvoering van het veiligheidsbeleid ligt bij tal van verschillende instanties. De politie neemt een belangrijke plaats in waar het gaat om leven vrij van gevaar met betrekking tot criminaliteit en overlast. Veiligheid heeft betrekking op beleid, uitvoering en beleving. Tussen de wereld van veiligheidsbeleid en de wijze waarop veiligheid wordt ervaren door burgers zit een ruimte die ingevuld wordt door de media. Via de media wordt het veiligheidsbeleid gecommuniceerd richting de burgers. Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd: allereerst wordt achtergrondinformatie gegeven over het nationale veiligheidsbeleid en de organisatie van de politie in Rotterdam-Rijnmond. (4.2) Vervolgens wordt het veiligheidsbeleid zoals dit vorm krijgt in Rotterdam uiteengezet. (4.3) De organisatie van het veiligheidsbeleid komt aan bod in paragraaf 4.4. In paragraaf 4.5 wordt dieper ingegaan op het beleid van de politie ten aanzien van allochtonen. Elk van deze inhoudelijke paragrafen wordt afgesloten met een analyse aan de hand van het meetinstrument over strategieën van veiligheidshandhaving zoals gepresenteerd in hoofdstuk twee. In paragraaf 4.6 wordt dit hoofdstuk afgesloten door een overzicht van de tot dan toe verkregen inzichten en een brug naar het volgende hoofdstuk.

Dit hoofdstuk heeft een tweetal doelen. Allereerst wil het aan de hand van beschrijvingen een kader scheppen waarin hoofdstuk vijf beter begrepen kan worden. Ten tweede is dit eerste analytische hoofdstuk ook een begin van de beantwoording van onderzoeksvragen. Het wil inzicht geven in de organisatie en uitwerking van het veiligheidsbeleid op het niveau van beleid en organisatie en betekenis geven aan de gehanteerde strategie voor veiligheidshandhaving. Ook de communicatie van het veiligheidsbeleid richting het grote publiek wordt geanalyseerd. 
4.2 Organisatie van de politie 

Deze paragraaf geeft een beschrijving van de wijze waarop de politie in Nederland en in de regio Rotterdam-Rijnmond in het bijzonder is georganiseerd. Hierbij is aandacht voor de verschillende schaalniveaus waarop de politie werkzaam is en voor de precieze taak van de politie. Vanuit de organisatie van het nationale veiligheidsbeleid wordt ingezoomd op de organisatie van de politie in Rotterdam-Rijnmond. Doel van deze uitleg over de organisatie van de politie is een beter begrip van de verzamelde data in dit onderzoek. Daarnaast wordt de feitelijke organisatie van de politie geanalyseerd aan de hand van het ontwikkelde meetinstrument. 

Nationaal veiligheidsbeleid
Het nationaal veiligheidsbeleid kent verschillende niveaus. Op landelijk niveau maakt het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties beleid op de verschillende terreinen die met veiligheid te maken hebben. Een onderdeel hiervan is de afspraken die gemaakt worden met de politie.
 Binnen dit beleid is er sprake van generiek beleid, met algemene doelstellingen voor heel Nederland. Daarnaast kan er ook beleid ontwikkeld worden voor een specifieke categorie, bijvoorbeeld de aanpak van jeugdcriminaliteit, dit is categoraal beleid. De aanpak van jeugdcriminaliteit op zich is al categoraal beleid. Toch wordt dit generiek beleid genoemd omdat het een algemene aanpak van jeugdcriminaliteit betreft. Het huidige kabinet heeft als doelstelling om de criminaliteit met 25% terugdringen ten opzichte van 2002. Hieronder valt ook het terugdringen van jeugdcriminaliteit. Bij jeugdcriminaliteit gaat het om jongeren onder de 23 jaar. De aanpak varieert van preventie en signalering tot repressie. De regie van de aanpak ligt bij de gemeenten.
 De politie speelt een belangrijke rol bij de aanpak, maar staat hierin niet alleen. Ze werkt samen met andere partijen, zoals maatschappelijk werk, jeugd werk en leerplichtambtenaren.
 Naast dit generieke beleid is er ook categoraal beleid met daarin ruimte om aanvullend bijzondere oplossingen te ontwikkelen en toe te passen voor jongeren met een specifiek risicoprofiel.
 In de praktijk betekent dit dat er apart aandacht is voor allochtone jongeren met verhoogd risico op het vertonen van delinquent gedrag. 

Organisatie van de politie

Nederland

De Nederlandse politie is georganiseerd in 26 korpsen. Dit zijn 25 zelfstandige, regionale korpsen en het Korps landelijke politiediensten (KLPD). De 25 korpsen leveren een bijdrage aan veiligheid, leefbaarheid en de bestrijding van criminaliteit in hun eigen stukje Nederland. Het KLPD organiseert de landelijke politietaken. De politieregio’s worden bestuurd door een regionaal college dat bestaat uit de burgemeesters van de gemeenten in de regio en de hoofdofficier van justitie. Hier worden de hoofdlijnen van het beleid uitgezet. De voorzitter van dit college is de korpsbeheerder, vaak is dit de burgemeester van de grootste gemeente. De dagelijkse leiding over korps ligt bij de regionale korpschef, meestal een hoofdcommissaris. Per politieregio is er een driehoeksoverleg. Hierin overleggen korpsbeheerder, hoofdofficier van justitie en korpschef van de regio over ontwikkelingen, beleid en resultaten.

Rotterdam

Een van de 25 regio’s is de politieregio Rotterdam-Rijnmond. Deze regio is een van de grootste regio’s van Nederland. Er wonen meer dan 1,2 miljoen mensen in de regio en er werken meer dan 5000 politiemannen en -vrouwen. De politie Rotterdam-Rijnmond kent acht districten.
 Het mission statement van politie Rotterdam-Rijnmond luidt als volgt:

"Het politiekorps Rotterdam-Rijnmond heeft de ambitie mee te bouwen aan een veilig woon-, werk- en leefklimaat. Daarvoor zijn we dag en nacht actief in de regio rond Wereldhaven Nummer Eén. Juist daarom hebben wij vat op de specifieke problematiek die samenhangt met het karakter van een mondiaal transportknooppunt. Snel en alert inspelen op voorkomende situaties zit ons in het bloed. Preventief optreden is het uitgangspunt, maar we aarzelen niet veiligheid en rechtsorde daadkrachtig te handhaven. Daartoe zijn we mentaal, technisch en tactisch uitgerust. Integriteit en professionaliteit vinden wij net zo vanzelfsprekend als ons streven naar verbetering en vernieuwing."

In dit mission statement zit in de woorden mee te bouwen al verscholen dat de politie samenwerkt met andere actoren. De politie draagt samen met anderen bij aan algehele veiligheid voor burgers. De partners waar de politie mee samenwerkt zijn per situatie verschillend. Bij calamiteiten zijn dit ambulancediensten en brandweer. Voor het beperken van overlast tijdens uitgaansavonden, werkt de politie weer samen met gemeenten, horecaondernemers en transportbedrijven. Zo zijn er tal van instanties waar de politie mee samen werkt om veiligheid te verhogen en de openbare orde te handhaven. De politie zoekt actief contact met de burger en wil niet alleen in actie komen als er problemen zijn, maar juist ook werken aan het voorkomen van problemen. Op deze manier is er sprake van integraal veiligheidsbeleid. Veiligheid is het thema waar veel onderwerpen bij horen en waar dan ook veel verschillende diensten bij betrokken zijn. Hoewel preventief optreden het uitgangspunt is stelt dit mission statement tegelijkertijd ook dat de politie niet zal aarzelen daadkrachtig op te treden om de veiligheid en rechtsorde te handhaven. Het mission statement kent dus twee kanten.

Om het mission statement te bereiken is het werk van de politie onderverdeeld in vier hoofdtaken: intake, service & ondersteuning; directe hulpverlening; opsporing; en wijkpolitie. Intake, service & ondersteuning verzorgt de contacten met burgers. Directe hulpverlening reageert op 112 meldingen en surveilleert. Opsporing is het recherchewerk. Wijkteams zijn actief in de wijk. De verschillende diensten werken nauw met elkaar samen. Het werk van de politie dat dagelijks het meest zichtbaar onder de burgers plaats vindt is de wijkpolitie. De politieregio Rotterdam-Rijnmond heeft zestig wijkteams. Binnen een dergelijk wijkteam heeft de wijkpolitie als taak om overlast in de wijk te bestrijden en de veiligheid en leefbaarheid te vergroten. Een wijk is weer onderverdeeld in subwijken of buurten. Iedere buurt heeft een buurtagent. Buurtagent is de functienaam die gebruikt word in Rotterdam-Rijnmond, in andere politieregio’s kan de benaming anders zijn. De functieomschrijving van buurtagent zoals deze verwoord wordt richting burgers is:


“Deze agent is het aanspreekpunt voor alle bewoners en levert samen met burgers en 
instanties een bijdrage aan de veiligheid in de buurt. De buurtagent wordt in de wijk 
ondersteund door politiemedewerkers, veiligheidsassistenten en vrijwilligers. De 
buurtagent onderhoudt actief contact met burgers en organisaties in de 
(deel)gemeente, op scholen, met horecabedrijven, winkeliers etcetera. Hij of zij 
verleent hulp, bemiddelt en houdt toezicht, maar treedt waar nodig ook hard op, 
schrijft bekeuringen en verricht arrestaties. De buurtagent kent zijn buurt!”


De functie buurtagent is relatief nieuw. Op 1 februari 2002 zijn de eerste 240 buurtagenten aangesteld en waren er nog 50 vacatures.
 Deze 290 geselecteerde buurtagenten moeten handen en voeten geven aan begrippen als ‘kennen en gekend worden’ en ‘aanspreekbaar en bereikbaar.’ Hierin worden zij ondersteund door de overige wijkteamleden.
 
Analyse

De manier waarop de politie in Rotterdam-Rijnmond is georganiseerd kan geanalyseerd worden aan de hand van het ontwikkelde meetinstrument. De beschrijving van de organisatie laat voor een deel zien wat de primaire strategie is die de politie hanteert. De primaire strategie wordt in zowel het mission statement als de functieomschrijving van de buurtagent neergezet als begrip en overleg. De politie werkt samen met andere instanties om te komen tot een veilig leefklimaat. Hierbij is zij ook gericht op het voorkomen van criminaliteit door voeling te houden met de bewoners. Deze manier van organiseren past binnen begrip en overleg als primaire strategie en wijst daarmee naar aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving. Tegelijkertijd wordt elke keer vermeld dat de politie niet met zich laat sollen. Indien nodig treedt zij hard op. Dit harde optreden kan gezien worden als ontkenning. De harde aanpak komt echter niet op de eerste plaats. Deze tweeslag is goed terug te zien in de functieomschrijving van de buurtagent:

“Hij of zij verleent hulp, bemiddelt en houdt toezicht, maar treedt waar nodig ook hard op, [cursivering GvV] schrijft bekeuringen en verricht arrestaties. De buurtagent kent zijn buurt!”

De laatste opmerking uit de functieomschrijving; de buurtagent kent zijn buurt, laat zien dat de relatie met de bewoners wordt ingericht via community policing. De buurtagent zelf is daar een duidelijk voorbeeld in.

4.3 Veiligheidsbeleid in Rotterdam

De uitvoering van integraal veiligheidsbeleid is in handen van de gemeentelijke overheid. Voor de gemeente Rotterdam geldt dus ook dat veiligheidsbeleid gevormd wordt door de lokale politiek. Integrale veiligheid of brede veiligheid betekent dat er meerdere instanties betrokken zijn bij veiligheid voor burgers. De middelen voor veiligheid, repressie, preventie en zorg raken met elkaar vervlochten. Het handhaven van de veiligheid en openbare orde is een onderdeel van het totale veiligheidsbeleid. Bij het uitvoeren van dit onderdeel is niet alleen de politie betrokken maar ook gemeentelijke diensten en andere partners. 
Deze paragraaf geeft inzicht in de politieke ontwikkelingen rondom veiligheid in Rotterdam. Dit gebeurt aan de hand van collegeprogramma’s, beleidsstukken en uitspraken van direct betrokkenen uit de politiek. De informatie in deze paragraaf is daarmee voor een deel feitelijk; wat is er de afgelopen jaren veranderd met betrekking tot het veiligheidsbeleid in Rotterdam. Doordat gebruik wordt gemaakt van media-artikelen om het gevoerde veiligheidsbeleid weer te geven, geeft deze paragraaf ook inzicht in de manier waarop de media omgaat met het veiligheidsbeleid. Daarbij is er in het bijzonder aandacht voor de rol van burgemeester Opstelten.

Uiteindelijk geeft deze paragraaf inzicht in de manier waarop het veiligheidsbeleid begrepen moet worden in theoretische concepten binnen een veranderende criminologie en een veranderend maatschappelijk en politiek debat. Daarnaast geeft deze paragraaf een antwoord op een van de hypothesen in dit onderzoek; de communicatie van het veiligheidsbeleid door politieke ambtsdragers.
Rotterdam

De periode waarin het Rotterdamse veiligheidsbeleid haar huidige vorm heeft gekregen omslaat twee colleges. De aanzet tot dit vernieuwde beleid is al voor deze twee raadsperioden gegeven. Een belangrijk moment in de Rotterdamse politiek zijn de gemeenteraadsverkiezingen van 2002. Deze verkiezingen leverde een overwinning op voor Leefbaar Rotterdam onder leiding van Pim Fortuyn. De PvdA was niet langer de grootste partij. Leefbaar Rotterdam vormt nu samen met de VVD en het CDA een college. Veiligheid is de topprioriteit voor dit college.
 De andere prioriteiten zijn huisvesting, onderwijs & jeugd, economische ontwikkeling en inburgering. Naast deze prioriteiten is er ook veel aandacht voor de uitvoering. Er worden duidelijke en heldere doelstellingen geformuleerd. Resultaatgericht werken neemt een belangrijke plaats in.
 Het nieuwe college gaat krachtig aan de slag met het thema veiligheid. Het college weet de bestuurskracht te mobiliseren die nodig is om tot resultaat te komen. Tops noemt dit regimes. 

‘Een stedelijk regime is een informele maar relatief stabiele coalitie van actoren van 
binnen en buiten het stedelijk bestuurd, die hun krachten bundelen op basis van 
gedeelde perspectieven 
en belangen daarmee richting kunnen geven aan de 
ontwikkeling van een stedelijke samenleving.’ (Tops 2007, 23) 
De sterke aandacht voor veiligheid, met de nadruk op uitvoering, na de verkiezingsoverwinning van Leefbaar Rotterdam betekent een regimeverandering.
 (Tops, 2007) Hij laat vooral zien dat de stedelijke overheid een verschil kan maken in de aanpak van veiligheid.


‘Tot slot: het mag dan wel over resultaten gaan in Rotterdam, tegelijkertijd zijn er 
voortdurend betekenissen geproduceerd. Au fond vormen die waarschijnlijk het 
belangrijkste resultaat van het Rotterdamse veiligheidsregime. En de voornaamste van 
die betekenissen is toch wel de 
overtuiging dat een stedelijke overheid ‘ertoe kan 
doen’ en ‘een verschil kan maken’ (Tops 2007, 314).
Na de gemeenteraadsverkiezingen van 2006 werd de PvdA weer de grootste partij. Het nieuwe college, zonder Leefbaar Rotterdam, zet in op een combinatie van continuïteit en versterking. De aanpak van veiligheid gaat door met een nog hogere ambitie. Er wordt blijvend geïnvesteerd in een krachtige economie, met oog voor werk en milieu. Een blijvende inzet op een hoge woningbouwproductie, met de nadruk op de kwaliteit van het wonen. Daarbovenop komt een ambitieus en robuust sociaal programma, om Rotterdam ook op dat gebied sterker te maken.
 Veiligheid is ook in de nieuwe coalitie een belangrijk politiek thema dat hoog op de agenda staat. In beide colleges neemt veiligheid een belangrijk plaats in. De nuances en aandachtspunten verschillen echter. In de periode 2002-2006 wordt veiligheid neergezet als topprioriteit. In de daarop volgende periode is veiligheid een van de speerpunten en spreekt men van vasthouden en volhouden.

Beide collegeprogramma’s hebben een repressieve kant, maar tegelijkertijd is er ook aandacht voor zorg en preventie. Een goed voorbeeld hiervan in de raadsperiode 2002-2006 is de gefaseerde sluiting van de tippelzone aan de Keileweg. De overlast die de prostitutievoorziening geeft wordt bestreden. Randfiguren en klanten worden aangepakt en voor de prostituees zelf worden opvangvoorzieningen geregeld. De sluiting van de Keileweg heeft dus zowel repressie als zorg in zich. De directeur veiligheid benadrukt dit in een interview vlak voor zijn aftreden. 

“In Rotterdam wordt onmiskenbaar nog slechts op kleine schaal getippeld en dat is volgens Quadt [programmamanager Veiligheid, GvV] het gevolg van goed uitgestippeld beleid en niet – zo wil hij gezegd hebben – een gevolg van keiharde repressie alleen. ‘Als we repressief waren, dan waren we op die dames gaan jagen.”
 

Het huidige college wil het beleid continueren en versterken. Er wordt benadrukt dat de veiligheid nog niet op peil is en dat daar een intensieve aanpak voor nodig is. Daar bovenop komt een robuust sociaal programma.
 
Het veiligheidsbeleid kent meerdere kanten; repressie, zorg en preventie. Het is een consistent geheel. Dit wordt niet altijd als zodanig opgepakt door de media. De repressieve kant krijgt in de media meer aandacht. Zo luidt de kop van een artikel in het AD/Rotterdams Dagblad naar aanleiding van de presentatie van het collegeprogramma 2006-2010: “Honderden Rotterdammers op de huid gezeten.”
 Pas in het artikel wordt genoemd dat er “tegelijk wordt gezocht naar geschikt werk of een opleiding voor deze groep.” In de openbaarheid krijgt de repressieve strategie sterk de nadruk. Daar zijn de media vaak het meest in geïnteresseerd. (Tops 2007, 290) De nadruk op repressie wordt door betrokkenen bij het veiligheidsbeleid genuanceerd. Zij wijzen juist op de samenhang tussen repressie, zorg en preventie. Deze staan niet tegenover elkaar maar hebben elkaar juist nodig om tot een effectief resultaat te komen. De keuzes die gemaakt worden zijn scherp en repressief, maar hebben ook een zorgkant. 

“Als iemand zich kapot maakt aan de coke en zich kapot hoereert aan de Keileweg, hebben we begrip. Dat noemen we dan de vrije keuze. Hou toch op! Als iemand aan de dakrand staat om zelfmoord te plegen, grijpen we toch ook in?”

“We stappen af van de autonomie van ouders. Heel lang vonden we dat de overheid geen verantwoordelijkheid had achter de voordeur. Nu zien we wat dat betekent: dat sommige kinderen niet de liefde en aandacht meekrijgen die ze nodig hebben om het te redden in een ingewikkelde samenleving. De Raad voor de Kinderbescherming kan pas ingrijpen als sprake is van ernstige verwaarlozing. Maar je kan al véél eerder zien dat er weer een crimineeltje aankomt als je niks doet. Daar zit een groot grijs gebied tussen. Dat zijn we aan het opvullen. Bijvoorbeeld met gezinscoaches.”

De moeilijkheid voor beleidsmakers is dat repressie, zorg en preventie als aparte werelden worden gezien waarin verschillende principes en mechanismen gelden. Deze ideologische bezwaren werken ook door in organisaties. Als repressie, zorg en preventie als een geheel omvattend pakket wordt gezien om tot een veiligere stad te komen, dan moeten organisaties gaan samenwerken. (Tops 2007, 290) Een voorbeeld hiervan is de samenwerking tussen de politie en de GGD. Hierbij behouden ze wel hun eigen accenten.

“Het is niet: ik jaag extra achter verslaafden aan en maak dan veertig processen-verbaal op in plaats van dertig. Het gaat erom: wat doen wij daarna met die mensen. Dus wij richten ons als politie op die targets en delen boetes uit en tegelijk is er aandacht voor zorg en preventie. Die dingen gaan samen. Het zijn verschillende kanten van een en dezelfde aanpak. En dan is mijn kant de kant van het toezicht en de handhaving.”

De politie heeft meer te maken met toezicht en handhaving en minder met de zorgkant. Preventie zit wel in het takenpakket van de politie, maar de uiteindelijke zorgtrajecten niet.

Burgemeester Opstelten
De mensen die nauw bij het veiligheidsbeleid zijn betrokken wijzen stuk voor stuk naar burgemeester Opstelten als boegbeeld van het veiligheidsbeleid. Opstelten is sinds 1999 burgemeester van Rotterdam en voor hem heeft veiligheid vanaf het begin prioriteit. Hij vindt het zelfs zo belangrijk dat hij zich persoonlijk verbindt aan het slagen van de strijd tegen veiligheid, door afstand te doen van zijn positie als burgemeester bij falen. De positie van Opstelten is bijzonder doordat hij als burgemeester te maken heeft met een veranderende gemeenteraad en een wisselend college waar hij de voorzitter van is. Hij is burgemeester ten tijde van de opkomst van Leefbaar Rotterdam, de moord op Pim Fortuyn en bij de laatste gemeenteraadsverkiezingen waarbij de PvdA weer de grootste partij werd en weer een nieuw college vormde. Opstelten is als burgemeester voorzitter van deze wisselende colleges met verschillende accenten in hun beleid. Opstelten laat in zijn uitspraken zien dat veiligheid belangrijk is. Enerzijds zijn dit uitspraken met een repressieve lading. 

“Het gaat de goede kant op, maar de stad is nog lang niet veilig.”

“Bovendien krijgen winkeliers subsidie om hun zaak veiliger te maken én, zo zei burgemeester Opstelten, moeten overvallers harden worden gestraft.”

“We zullen Katendrecht blauw verven’ Daarmee doelde hij op de extra politiemensen die deze keer wederom worden ingezet, de alarmknoppen die ondernemers krijgen, de camera’s die in de wijk worden geplaatst, het ‘afgrendelen’ van de wijk en de speciale Katendrecht-stadsmarinier.”

“Op veiligheidsgebied gaan we door op de ingeslagen weg, met extra aandacht voor de aanpak van overlastgevende jeugd. We hebben ons actieprogramma vastgesteld: ‘Ruimte geven door grenzen te stellen, Rotterdam doet het!’ Uitgangspunt is: één jongere, één gezin, één plan en één regisseur. We gaan door met ons succesvolle instrument FF Kappe, waarmee we overlastgevende jongeren met een gedragsbevel direct kunnen aanspreken en gedragsbeïnvloedend kunnen handelen. En we hanteren vanaf vandaag een lik-op-stuk-beleid tegen daders van geweld tegen gezagsdragers. Een snellere rechtsgang: vanaf de aanhouding tot en met de executie van de straf, in één lijn door.”

Anderzijds laat ook Opstelten doorschemeren dat een integrale aanpak het meest effectief is. Het gaat niet om hard of zacht maar om resultaat. Naar aanleiding van de gematigde toon van het nieuwe college
 zegt Opstelten: 

“Softer wil ik het niet noemen. Ik vind dat een verkeerde tegenstelling. Het gaat niet om softer, het gaat om effectiviteit, om het rendement van het beleid.”

De nadruk op repressie, juist ook tegen allochtone Rotterdammers, kan leiden tot een wij-zij denken. Ook door de toon waarop het integratiedebat wordt gevoerd. Burgemeester Opstelten benadrukt dat dit niet de bedoeling is van het gemeentebestuur en dat debat wel gevoerd mag worden, maar dat dit wel met een doel moet gebeuren. 

“Wij moeten ons wapenen tegen dat wij-zijdenken. Want dat is nooit, never de bedoeling van het gemeenbestuur geweest.”(…) “Die tegenstelling klopt niet. Het is niet: of confrontatie of verzoening. Ik vind dat in een stad als Rotterdam een stevig debat over integratie gevoerd mag en moet worden. Maar er mag ook in de toonzetting geen misverstand over bestaan dat het debat uiteindelijk bedoeld is om bruggen te bouwen.”

Het gemeentebestuur en Opstelten benadrukken het belang van meedoen. Er is geen onderscheid tussen wij en zij. Het gaat om meedoen. 

“Voor ons is de kloof tussen mensen die meedoen en mensen sen die andere mensen 
belemmeren om mee te doen.”

 In zijn nieuwjaarstoespraak van 2008 spreekt de burgemeester zijn waardering uit voor de mensen die meedoen en roept hij op daar mee door te gaan:

“Op al die verschillende manieren investeren we in onze stad en maken we met elkaar de Rotterdamse sfeer. U weet dat als geen ander. U, de ondernemers, de meedoeners en meedenkers: de Opzoomeraars, de Bevers, de vrijwilligers op de buurtbus en in de zorg, de mensen van de adviesraden, het burgerpanel en van de Band van Rotterdam. Ga daarmee door!”
 [onderstreping in origineel] 
Opstelten laat zien dat het nodig was om orde op zaken te stellen. De primaire taak van de overheid is het garanderen van veiligheid voor zijn burgers. Een korte schets over de wijze waarop daaraan is gewerkt in Rotterdam door Opstelten: 

“We merkten dat veel Rotterdammers het gevoel hadden dat de overheid zich uit hun buurt had teruggetrokken en dat ze aan hun lot werden overgelaten. We hebben door de veiligheidsaanpak laten zien dat dat niet het geval was. We hebben ervoor gezorgd dat er weer een norm gesteld werd in de stad en in de buurt. We hebben duidelijk gemaakt dat in een straat niet het recht van de sterkste geldt, maar de wet van ons allemaal. Noem het de sociale herovering van de stad. We hebben de stad weer in bezit genomen: wijk voor wijk, buurt voor buurt en straat voor straat. Dat deden we door hotspots te benoemen en daar concrete plannen van aanpak voor te maken. Die plannen maakten we samen met bewoners en met ondernemers, met politie en justitie. En voor de meest verpauperde buurten stelden we een stadsmarinier aan, die opdracht kreeg om de meest hardnekkige probleemsituaties op te lossen. Het was een strijd tegen illegale huisjesmelkers, tegen overlastgevende coffeeshops, tegen asociale huurders, tegen criminele drugsrunners, in feite tegen iedereen die de wet niet in acht nam. We hebben zware middelen ingezet. We zagen dat er op bepaalde plekken in de stad een restrictief toelatingsbeleid nodig was, als antwoord op de toename van de spanningen. We wilden een beperking van de instroom van nieuwe groepen kansarmen in sommige delen van de stad. Niet op ideologische gronden, niet omdat we vonden dat bepaalde mensen niet in de stad of in een buurt mogen wonen. Nee, de reden waarom we dat deden was van puur praktische aard. We grepen in, omdat we zagen dat sommige buurten in de stad het niet aan konden. Omdat de woningen het niet aan konden en omdat de buurtbewoners het niet aankonden. Een te snelle doorstroming in een buurt maakt elke sociale cohesie onmogelijk. In dit soort omstandigheden is een stevig vestigingsbeleid nodig. Dat beschermt de mensen die in die situatie leven en het geeft de bewoners in die buurten weer ademruimte en daardoor een nieuw en beter toekomstperspectief. Op deze manier, en met nog veel meer instrumenten, die we bundelden in een speciale wet – de Rotterdamwet – hebben we de problemen in achterstandsgebieden beheersbaar kunnen maken en onder controle gekregen. We haalden het fatsoen weer terug in de stad. We haalden de norm terug in de wijk, en gingen die norm weer controleren en handhaven. Consequent en permanent. Dat wekt vertrouwen in de buurt en geeft de buurt weer zelfvertrouwen. En het vergroot ook het verantwoordelijkheidsgevoel bij de burgers.”

Opstelten kijkt niet alleen terug maar juist ook naar de toekomst en hij erkent daarin het belang van continuïteit. 


“Consistentie in het beleid is heel belangrijk. Je moet niet meteen alles veranderen als 
het college verandert van samenstelling.”
 

Een nieuw college met een gematigder toon ten opzichte van integratie moet er ook voor waken om niet terug te vallen in de oude fout: het toedekken van problemen uit angst de multiculturele vrede te verstoren.
 Opstelten wijst op de belangrijke rol die Pim Fortuyn gespeeld heeft bij het doorbreken van dit thema en prijst de wijze waarop hij veiligheid bovenaan de agenda heeft gezet. 

“Hij heeft de autochtone Rotterdammer in de achterstandswijken weer een stem gegeven.” Daarnaast komt Fortuyn de eer toe de veiligheid “blijvend bovenaan de politieke agenda” te hebben gezet, en heeft hij de bestuurscultuur aangescherpt. “Durf te kiezen, op een transparante, afrekenbare en kwetsbare manier.” Ten slotte, zegt Opstelten, heeft Fortuyn “de warme deken van vrijblijvendheid over het multiculturele debat met harde hand weggenomen.”
 

Opstelten spreekt liever niet over een multiculturele samenleving maar over een interculturele samenleving. Dat is ook waar Rotterdam naar toe wil. 

“We bouwen aan een stad waar culturele, etnische en religieuze verschillen niet op de voorgrond staan, maar tot een kracht worden gemaakt. Dat vraagt om een overheid die die verschillen niet negeert, en zeker niet relativeert, maar die inziet dat de interactie tussen al die verschillende groepen in de samenleving juist een gezonde dosis spanning en dynamiek met zich meebrengt – en daar zijn voordeel mee doet. Want dat maakt de stad levendig. Dat is wat de stad tot een stad maakt. Als we dat voor elkaar krijgen, als we onze interculturaliteit tot onze kracht weten te maken, tot ons sociaal kapitaal en tot een economische motor, dan maken we Rotterdam tot leading intercultural city.”

Zoals Opstelten laat zien dat het integratiedebat als een verhaal met meerdere kanten gezien moet worden, zo is het ook met repressie, zorg en preventie. In zijn uitlatingen over veiligheidsbeleid in het algemeen is Opstelten hier duidelijk over. Zo zegt hij op een bijeenkomst over een veiligheidsconvenant in Oosterhout: “de politie moet hard en herkenbaar optreden.” Maar, voegde hij er later aan toe, “heb oog voor de nazorg van de daders. Wat dat betreft hebben wij jarenlang slecht gepresteerd. Daders komen vroeg of laat weer terug in de samenleving.”
 En als commentaar op het kabinetsbeleid legt hij ook de nadruk op zorg en preventie. “Als het gaat om risicojongeren dring ik aan op het vergroten van de capaciteit in de nazorg van minderjarige ex-gedetineerden bij de reclassering. Dat geldt ook voor het realiseren van verplichte gezinsbegeleiding van jongeren in en na detentie.”
 

De Rotterdamse veiligheidsaanpak wordt vaak als onorthodox en repressie afgespiegeld. Opstelten toont zich hierin wendbaar en weet ook de andere kant van het beleid te benadrukken. Hij bevindt zich op het ‘kantelvlak’ van de verschillende integrale velden: repressie, zorg en preventie.

“Hij [Opstelten, GvV] zit ook op dat kantelvlak… Je zal hem nooit betrappen op het feit dat hij soft is over de criminaliteit. Want daar is hij spijkerhard in. Ook in zijn publieke uitingen. Maar zodra dat doorslaat, ergens in de politiek van: ja, al die Antillianen eruit en bij wijze van spreken van dumpen in de zee en zo. Dan wordt hij toch ook heel heftig hoor. En dan zegt hij ook van hoho, maar we pakken ook de problemen aan.” E2
Burgemeester Opstelten maakt als boegbeeld van het Rotterdamse veiligheidsbeleid duidelijk dat veiligheid serieus genomen wordt. Zijn publieke uitingen laten zien dat criminaliteit en overlast niet getolereerd worden en hebben een repressieve lading. Toch is het vooral de media die deze lijn oppakt en eruit licht, want bij nadere bestudering blijkt dat Opstelten zich terdege bewust is van de noodzakelijkheid van een integrale aanpak waarbij er aandacht is voor zowel repressie, zorg en preventie om zo tot een effectieve, resultaatgerichte oplossing te komen voor veiligheid in Rotterdam.

Analyse

Veiligheid is een belangrijk politiek thema, zeker in de recente geschiedenis van Rotterdam. Het vertrouwen in de overheid was rond de millenniumwisseling tot een dieptepunt gedaald. Het leefbaarheidniveau in bepaalde wijken van Rotterdam was van een onacceptabel niveau. Daarom diende er daadkrachtig opgetreden te worden. Fortuyn heeft een belangrijke rol gespeeld in dit proces. Tegelijkertijd was de aanzet voor regimeverandering al gegeven. Het veiligheidsbeleid heeft een repressieve kant, maar tegelijkertijd is er ook aandacht voor zorg en preventie. Het accent in de media ligt bij de repressieve kanten van het veiligheidsbeleid. Dit is zeker het geval wanneer het om korte berichten gaat. Hier worden uitspraken van burgemeester Opstelten weergegeven die duidelijk maken dat criminaliteit en overlast niet getolereerd worden. Deze communicatie sluit aan bij ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. Daadkrachtig optreden maakt het mogelijk om criminaliteit te laten verdwijnen. Wanneer de berichtgeving over het gevoerde en te voeren veiligheidsbeleid echter nauwkeuriger wordt bekeken, dan komt de aandacht voor begrip en overleg ook naar voren. Dit is vaak terug te zien in interviews en lezingen. Hierin komt de totale inzet van het veiligheidsbeleid aan bod. Dit geldt voor de harde aanpak versus begrip en overleg, maar ook voor broken windows theorie versus community policing. De burger heeft zelf ook een taak in het komen tot een leefbare buurt. Wanneer de communicatie van het veiligheidsbeleid nauwkeurig wordt bekeken komt de complexiteit van het veiligheidsbeleid dat meerdere facetten heeft naar voren. De eerste aandacht van de media gaat echter uit naar de repressieve kant van het veiligheidsbeleid. Er kan niet gesteld worden dat politieke ambtsdragers uitsluitend de strategie van ontkenning communiceren richting burgers. 
4.4 Organisatie van het veiligheidsbeleid
Hoewel er, anders dan de media vaak doen vermoeden, wel degelijk aandacht is voor zorg en preventie naast repressie, wil dat niet zeggen dat er niets veranderd is. Integendeel zelfs. Juist door het brede pakket aan maatregelen, is de organisatie van het veiligheidsbeleid complex en heeft het betrekking op de verschillende strategieën; repressie, zorg en preventie. Tegelijkertijd wordt geprobeerd deze strategieën op elkaar te betrekken omdat onderkend wordt dat een samenhangende aanpak uiteindelijk de beste resultaten oplevert. De organisatie van het veiligheidsbestel, een gevolg van de aandacht voor veiligheid in het gemeentebestuur, wordt in deze paragraaf inzichtelijk gemaakt. Bij de organisatie van het veiligheidsbeleid zijn veel verschillende instanties, diensten en personen betrokken. Er is een breed scala aan initiatieven die een bijdrage leveren aan de veiligheid. De voor dit onderzoek relevante initiatieven worden besproken. Veel van deze initiatieven zullen ook terugkomen in hoofdstuk vijf, het hoofdstuk waarin buurtagenten aan het woord komen.
Stuurgroep

Het college van B&W is formeel eindverantwoordelijk voor het veiligheidsbeleid. Toch is het college van B&W niet het primaire orgaan waarin over het veiligheidsbeleid gesproken en besloten wordt. Dat gebeurt in de Stuurgroep Veilig. De Stuurgroep is namens het college belast met de uitvoering van het veiligheidsbeleid. Zij zorgt voor afstemming tussen de gemeente, de politie en het OM en is verantwoordelijk voor de drie stedelijke thema’s drugs, geweld en jeugd en veiligheid. Daarnaast zorgt zij voor de aansturing van de stadsmariniers, onderhoudt zij contact met de deelgemeenten en houdt zij de communicatie over het veiligheidsbeleid stevig in de gaten. (Tops, 2007) In de stuurgroep zitten de burgemeester, de wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijk Opvang, de wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs, de hoofdofficier van justitie, de korpschef van de politie en de directeur veiligheid.
 De samenstelling van de stuurgroep kan veranderen doordat de portefeuilleverdeling van wethouders in een nieuw college kan wijzigen. Ook zat er in de collegeperiode 2002-2006 een extern adviseur veiligheid in de stuurgroep; Hans Andersson.

Programmabureau Veilig/Directie Veiligheid

Onder de stuurgroep staat het Programmabureau Veilig. (PbV) Dit bureau is er om aan te jagen, druk te veroorzaken en om de ‘sense of urgency’ over te brengen naar de diensten en de deelgemeenten. (Tops, 2007) Aan het hoofd van het PbV staat een programmamanager veilig. Met ingang van 1 juli 2006 zijn het PbV en de afdeling Openbare Orde en Veiligheid van de Bestuursdienst samengevoegd tot de Directie Veiligheid. Dit is gedaan om de positie van het programmabureau te consolideren. De Directie Veiligheid wordt ondergebracht onder de (vernieuwde) bestuursdienst en krijgt een vaste plek in de ambtelijke hiërarchie. 

Directieraad Veilig

Een samenbindend orgaan zonder officiële status en beslissingsbevoegdheden is de Directieraad Veilig. De Directieraad Veilig bestaat uit de directeuren van de gemeentelijke diensten die zijn betrokken bij het veiligheidsbeleid. Ook maken het OM, de politie en de programmamanager veilig (directeur veiligheid) deel uit van de raad. De Directieraad Veilig is bedoeld om knelpunten in de uitvoering van het veiligheidsbeleid op tafel te krijgen en daar oplossingen voor te bedenken. (Tops, 2007) Door de informele stijl van de directieraad ontstaat er kennis en begrip onder de betrokken partijen die samen het veiligheidsbeleid moeten dragen en uitvoeren. 

Driemanschap

Drie belangrijke mensen bij de sterke opkomst van het Rotterdamse veiligheidsbeleid zijn burgemeester Ivo Opstelten, de externe adviseur veiligheid, Hans Andersson en de programmamanager Veiligheid, Ton Quadt. Deze mensen werken intensief samen, vertouwen elkaar, zitten op cruciale posities en beschikken over complementaire verantwoordelijkheden en competenties. (Tops, 2007) Samen zijn zij de trekkers en aanjagers van het veiligheidsbeleid.

Gemeentelijke diensten

De diensten van de gemeente Rotterdam zijn betrokken bij de uitvoering van het veiligheidsbeleid. Hun inbreng en medewerking verschillen per dienst. De organisatiestructuur en -cultuur moeten zich voegen naar het veiligheidsbeleid zoals dit in de stuurgroep wordt vastgesteld. Dit gaat met horten en stoten en lukt bij uitvoerende diensten zoals de Roteb en Gemeentewerken sneller dan bij harde diensten zoals ds+V en OBR, die verantwoordelijk zijn voor de fysieke infrastructuur van de stad en de zachte diensten zoals de GGD, JOS/(DSO) en SoZaWe, verantwoordelijk voor de sociale infrastructuur, mensen en sociale relaties. Dit zich voegen naar het voorgestelde veiligheidsbeleid is afhankelijk van welbegrepen eigenbelang, status en professionele en ideologische afstand van het veiligheidsbeleid. (Tops, 2007) 

Deelgemeenten

De deelgemeenten spelen een belangrijke rol in het veiligheidsbeleid. Hoewel ze zich officieel vooral met welzijn en buitenruimte moeten bezighouden en de bestuurlijke loketfunctie vervullen, functioneren ze in de praktijk als kleine gemeenten met een veel breder takenpakket. De deelgemeenten hebben de regie van het wijkveiligheidsbeleid en moeten afspraken maken met de verschillende diensten, politie en het Openbaar Ministerie om wijkveiligheidsactieprogramma’s ten uitvoer te brengen. 

Politie en Openbaar Ministerie

Politie en Openbaar Ministerie zijn beide betrokken bij lokaal veiligheidsbeleid; de politie voor het oppakken en het OM voor het aanbrengen van verdachten. De keuzes die gemaakt worden bij politie en OM zijn van invloed op de effecten van lokaal veiligheidsbeleid. Om politie en OM effectief in te zetten worden afspraken gemaakt en targets gesteld. In de praktijk betekent dit dat er ook vanuit politie en OM meer aandacht komt voor ‘kleine’ criminaliteit zoals winkeldiefstal, samenscholing, hinderlijk gedrag, wildplassen, enzovoort. (Tops, 2007) De afspraken worden vastgelegd in collegeprogramma’s en het vijfjarenactieprogramma. Problemen die spelen bij het maken van afspraken en het contact tussen politie en deelgemeenten, de regiehebbenden van het veiligheidsbeleid, zijn de afstemming van de politie op wijkveiligheidsactieprogramma’s en het vinden van een balans tussen repressie en preventie. (Tops, 2007)

De politie vormt een onderdeel van een breder veiligheidsbestel waarin ook andere organisaties hun eigen verantwoordelijkheden hebben.
 Deze verscheidenheid van aanpak is terug te zien in het werk van de politie en in de verschillende prioriteiten die de politie gesteld heeft. Een van deze prioriteiten is jeugd; de aanpak en het voorkomen van jeugdcriminaliteit.
 Deze prioriteitsstelling komt mede voort uit de landelijke prioriteiten voor de politie zoals vastgesteld vanuit het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
 De uitwerking en toepassing van deze aanpak en prioriteiten gebeurt, naast toezicht en handhaving, via verschillende projecten en programma’s waar de politie bij betrokken is. Beleidsmatig zijn veel van deze projecten vastgelegd in het actieprogramma “Ruimte geven door grenzen te stellen. Rotterdam doet het!” Dit actieprogramma gaat over het voorkomen en de aanpak van jeugdoverlast. 
De politie kiest voor een aanpak die werkt.
 Er is sprake van persoonsgerichte aanpak, groepsaanpak en gebiedsgerichte aanpak. Dwars door deze werkwijze heen loopt de samenwerkingsgerichte aanpak. Deze drie verschillende vormen van aanpak; persoonsgericht, gebiedsgericht en samenwerkingsgericht, zijn geen exclusieve methoden die uitsluitend door de politie gebruikt worden. De verschillende methoden komen terug in de gehele uitvoering van het veiligheidsbeleid waarbij constant verschillende actoren betrokken zijn. De politie heeft wel een prominente plek in de uitvoering. De invulling van de verschillende methoden wordt in de volgende paragrafen uiteengezet. 

Stadsmariniers 

De stadsmariniers zijn benoemd onder het motto ‘de beste mensen in de slechtste wijken’. Ze opereren los van deelgemeenten of diensten en leggen rechtstreeks verantwoording af aan het College van B&W en de Stuurgroep Veilig. Het zijn in feite breekijzers, smeerolie en trekkers tegelijk.
 Het feit dat ze in rechtstreeks contact staan met het college geeft ze een bepaalde macht. Daarnaast brengen ze ook geld mee, wat helpt om tot resultaat te komen. (Tops 2007) Stadsmariniers kunnen op verschillende terreinen worden ingezet, zowel gebiedsgericht als groepsgericht en persoonsgericht.

“De stadsmariniers worden afgerekend op concrete resultaten, op uitvoering. Dat is nieuw. De inzet van verschillende diensten kan gerichter en de samenwerking is nog niet optimaal. Daarom is het goed afstemmen van de uitvoering tussen verschillende diensten cruciaal. En dat is met name het surplus dat de stadsmariniers moeten leveren.”
 
Hotspots

Hotspots zijn plekken in de stad waar de fysieke, sociale en economische verloedering hand in hand gaan.
 De hotspotaanpak is een nauwe samenwerking tussen diensten (ds+v en OBR), stadsmariniers en deelgemeenten. Per woonblok wordt specifiek maatwerk geleverd. Er wordt geïnvesteerd op fysiek terrein, bijvoorbeeld renovatie en extra schoonmaak, sociaal terrein; terugbrengen van sociale cohesie en diversiteit in de wijk, en economisch terrein; investeren op winkelgebieden. De hotspotaanpak vraagt om flexibele en creatieve oplossingen waarbij het vaak gaat om specifiek maatwerk. (Tops 2007) De hotspotaanpak is een gebiedsgerichte aanpak waarbij stadsmariniers ingezet kunnen worden.

Groepsaanpak Beke

Buurtagenten verzamelen informatie over een bepaalde jeugdgroep. De grootte en de status; is deze hinderlijk, overlastgevend of crimineel? Deze informatie wordt besproken met deelnemende organisaties (deelgemeente, welzijnsorganisaties, politie) en aan de hand daarvan wordt de groep aangepakt. (Tops 2007) Dit gebeurt groepsgericht, persoonsgericht en eventueel ook gezinsgericht en situatie- of domeingericht. Het is niet noodzakelijk om een apart overleg voor de groepsaanpak op te starten. Het onderwerp groepsaanpak kan in bestaande jeugdoverleggen of wijkoverleggen geïntegreerd worden indien noodzakelijke jeugdinstanties zijn vertegenwoordigd.
 De achterliggende gedachte bij deze aanpak is dat het cruciaal is om een onderscheid te maken tussen enerzijds criminele groepen en jongeren en anderzijds groepen en jongeren die (nog) niet crimineel actief zijn. Criminele groepen en jongeren vergen een ‘harde aanpak’ De aandacht moet uitgaan naar repressie en individuele trajectbegeleiding, gericht op ‘het breken van de groep’ en op het leiden van jongeren naar onderwijs en arbeid. Bij niet-criminele groepen en jongeren is een meer welzijnsachtige aanpak op zijn plaats: enerzijds repressief om te voorkomen dat de groep echt crimineel wordt, anderzijds activiteiten als begeleiding door een mentor of professionele begeleider en georganiseerde vrijetijdsactiviteiten. (Engbersen et al. 2005, 109)

Justitieel Casus Overleg (JCO)

JCO is een tweewekelijks overleg in elk politiedistrict waarin criminele jongeren en jongeren in de gevarenzone besproken worden.
 Deelnemende partijen zijn de politie en justitie. De JCO is de repressieve aanpak van jongeren. Jongeren in het JCO krijgen extra aandacht van de buurtagent en voorrang in de justitieketen, mochten zij een strafbaar feit plegen. (Tops 2007) Dit sluit aan bij de doelstellingen jeugd en veiligheid van het ministerie van BZK waarin gesteld word de doorlooptijden bij de politie voor minderjarige verdachten zullen voldoen aan de Kalsbeeknorm. Dit houdt in dat binnen 30 dagen na een eerste verhoor door de politie, het OM op de hoogte moet zijn om te bekijken welke maatregelen er voor de jongeren volgen.
 

Deelgemeentelijke Organisatie Sluitende Aanpak (DOSA)

Het doel van DOSA is het tijdig voorkómen van ernstig probleemgedrag bij jongeren in een bepaalde deelgemeente. Verder het tegengaan en bestrijden van hinderlijk en overlastgevend gedrag onder jongeren in die deelgemeente.
 Er is een DOSA-regisseur aangesteld en deze regisseert het preventieve deel van de zorgketen en de afstemming tussen de noodzakelijke partners in de andere ketens waar de jongere mee te maken krijgt. (Tops 2007) De DOSA is op deze manier een integraal overleg orgaan om te zorgen dat er sprake is van coördinatie bij de begeleiding van individuele jongeren. Dit moet voorkomen dat jongeren niet in een traject komen terwijl dat wel vereist is.
Persoonsgerichte aanpak (PGA)
Het doel van de persoonsgerichte aanpak is de overlastgever en/of veelpleger met een op de persoon toegesneden aanpak in een hulpverlening- of repressief traject op te nemen. De PGA kent verschillende doelgroepen zoals verslaafden, geweldplegers, criminele illegalen en jongeren.
 Voor jongeren valt de PGA binnen een bredere groepsaanpak. Door de persoonsgerichte aanpak gaan meer jongeren terug naar school of worden zij bemiddeld naar werk, ook krijgen meer jongeren een zinvolle vrijetijdsbesteding. Soms is de inzet van de hulpverlening nodig. Op alle mogelijke manieren moet worden voorkomen dat een jongere dreigt af te glijden naar de criminaliteit of daarin blijft hangen.
 De PGA is in eerste instantie een repressief middel. Jongeren komen in aanmerking voor een traject omdat zij hinderlijk, overlastgevend of crimineel gedrag vertonen. Als jongeren eenmaal op de PGA jeugdlijst staat wordt bekeken op welke manier individuele jongeren het best aangepakt kunnen worden om te voorkomen dat zij crimineel worden of blijven. De uiteindelijke aanpak is vaak een combinatie van zorg en repressie. (Tops 2007) Er worden speciale PGA stadsmariniers aangesteld om de PGA op de rails te zetten. Bij de PGA komen verschillende partijen zoals zorginstellingen en politie samen. Het blijkt moeilijk te zijn om dat goed op elkaar af te stemmen. Stadsmariniers moeten met directe sturing bijdragen aan een effectieve aanpak. (Tops 2007, 79)

Adoptieaanpak en Very Irritating Police (VIP)-aanpak

De adoptieaanpak en de VIP-behandeling sluiten aan bij de PGA. Bij de adoptieaanpak ‘adopteren’ een of twee politieagenten één overlastgever. Zij volgen de ontwikkeling rond die persoon nauwkeurig en houden daarover contact met andere partijen. Adoptieaanpak is de ‘milde’ vorm, ook gericht op het voorkomen van problemen. De VIP-behandeling is een speciale aanpak waarbij de politie extra aandacht geeft aan overlastgevers. De politie houdt hen continu in de gaten, hierdoor is het onmogelijk om ongestraft overtredingen te begaan. (Tops 2007)

Burgerblauw

Bewoners surveilleren in de wijk en geven problemen (zwerfafval, kapotte verlichting, overlast) door aan de instanties die hier mee aan de slag kunnen. Tijdens hun rondes door de wijk staan de mensen van burgerblauw in direct contact met de politie. Op deze manier worden burgers betrokken bij het handhaven van de openbare orde en veiligheid. 

Lik op Stuk

Door Lik op Stuk moeten jongeren direct en passend gecorrigeerd worden. Wanneer dit gebeurd sorteert dit het meeste effect. Daarom moeten zaken binnen de daarvoor gestelde doorlooptijden door politie en justitie worden afgehandeld.
 Het gaat om initiatieven voor een adequate aanpak van jongeren bij ongewenst gedrag. Instrumenten zijn de handhaving van de leerplicht (Tops 2007) en toepassing van het nog in ontwikkeling zijnde antisociale gedragsbevel in het project ‘FF Kappe’ waarin jongeren zich door middel van een contract of bevel verbinden aan het zich onthouden van specifieke gedragingen die kunnen worden getypeerd als asociaal gedrag.

Pak je Kans

‘Pak je Kans’ richt zich op jongeren van 0 tot 18 jaar die nog geen crimineel gedrag hebben vertoond, maar daar wel naar af dreigen te glijden. Het zijn over het algemeen jongeren die niet uit zichzelf hulp zoeken. Daarom wordt er door de politie, deelgemeente en welzijnsinstellingen actief contact gezocht met deze jongeren. (Tops 2007)

Schooladoptieplan (SAP)

Bij het schooladoptieplan worden scholen geadopteerd door politiekorpsen. Zo wil de politie criminaliteit onder jongeren voorkomen of zo vroeg mogelijk aanpakken. De politie geeft les op deze scholen, bijvoorbeeld over vuurwerk, vandalisme, stelen en vernielingen, en bouwt zo aan een goede relatie tussen politie, leerlingen, ouders, leerkrachten en andere burgers. De lessen worden gegeven aan groep 7 en 8. De lessen worden gegeven door buurtagenten. De hoofddoelstelling van het schooladoptieplan is kennen en gekend worden. SAP is onderdeel van integrale aandacht voor het onderwerp veiligheid. SAP moet een bijdrage leveren aan de ontwikkeling van normen en waarden en het voorkomen van antisociaal gedrag van kinderen. Samen met ouders, de leerkracht en de sportleraar levert de buurtagent een bijdrage aan het voorkomen van jeugdcriminaliteit. De directe effecten van de SAP lessen zijn hierdoor niet meetbaar.

Analyse

De organisatie van het veiligheidsbeleid in de gemeente Rotterdam laat aanpassing zien als voornaamste strategie voor veiligheidshandhaving, maar heeft ook elementen van ontkenning. Aanpassing uit zich op verschillende manieren. Als eerste wordt gebruik gemaakt van responsibilisering als strategie. De buurt wordt betrokken bij de veiligheid in de wijk en verantwoordelijk gemaakt voor de veiligheid. Wanneer gemikt wordt op het herstellen van de sociale cohesie betekent dit dat de burgers actief moeten worden. Dit is een vorm van community policing. Voorbeelden hiervan zijn het project burgerblauw en het schooladoptieplan. Een andere manier waarop aanpassing naar voren komt zijn de diverse overlegorganen waar verscheidene instanties bij elkaar komen om gezamenlijk te werken aan veiligheid in de stad. Dit gebeurt op bestuursniveau in de Stuurgroep, maar ook in JCO en DOSA. Samenwerking is dan de primaire strategie voor veiligheidshandhaving en dat is van invloed op de wijze waarop het veiligheidsbeleid is ingericht. Binnen de PGA komt aanpassing naar voren in de vorm van begrip en overleg. Dit leidt tot maatwerk voor jongeren die in aanraking komen met de politie. Door middel van overleg wordt besloten wat de juiste aanpak is voor individuele jongeren. 

Ontkenning komt binnen de organisatie van het veiligheidsbeleid naar voren bij een aantal middelen en methoden. Een daarvan is de PGA. Dis in eerste instantie een repressief middel waarbij jongeren streng aangepakt worden. Overtredingen worden direct gestraft. Er wordt hard opgetreden om overlast te bestrijden en criminaliteit tegen te gaan. Daarnaast komt ontkenning voor een deel naar voren binnen de gebiedsgerichte aanpak. De politie treedt op tegen ‘kleine’ criminaliteit zoals winkeldiefstal, samenscholing, hinderlijk gedrag, wildplassen, enzovoort. Dit is handelen vanuit broken windows theorie, een kenmerk voor ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving.  Tenslotte is de hotspotaanpak ook een middel met kenmerken van ontkenning. Er wordt orde op zaken gesteld waar zaken uit de hand zijn gelopen. Met specifiek maatwerk, waaronder vaak repressief optreden, moet resultaat geboekt worden. 

4.5 Politie en allochtonen

Allochtonen vormen in eerste instantie geen speciale doelgroep voor de politie. De aanpak van criminaliteit en overlast door allochtonen valt onder generiek veiligheidsbeleid. Toch zijn er specifieke programma’s voor het bevorderen van de veiligheid die gericht zijn op de aanpak van criminaliteit en overlast door allochtonen. De reden achter het bestaan van deze categorale programma’s is tweeledig. Ten eerste omdat er sprake is van oververtegenwoordiging van specifieke groepen allochtonen in de criminaliteitscijfers.
 Ten tweede blijkt de generieke aanpak niet altijd goed te werken; er is maatwerk nodig om tot het gewenste resultaat te komen. Deze paragraaf geeft de geschiedenis en de actualiteit van de relatie tussen politie en allochtonen in Nederland en in Rotterdam weer. De paragraaf wordt afgesloten met een casus waarin de aanpak van Antillianenproblematiek in Nederland en Rotterdam wordt besproken; categoraal beleid voor een specifieke bevolkingsgroep. De paragraaf wil inzicht geven in de wijze waarop de politie beleidsmatig omgaat met allochtonen en vormt daarmee een gedeeltelijke beantwoording van de hoofdvraag van dit onderzoek. 
Politie en allochtonen in Nederland

Het Nederlandse beleid stoelde lange tijd op de opvatting dat Nederland geen immigratieland was. (Korf 2003, Snel 2003) Hierdoor was er ook geen officieel speciaal beleid bij de aanpak van allochtone criminaliteit. De politie hield zich wel bezig met de aanpak van allochtone criminaliteit, maar er was geen sprake van een speciale aanpak. Het landenspecialisme bij de bestrijding van allochtone criminaliteit, veelal drugshandel, kwam voort uit persoonlijk initiatief van individuele politiefunctionarissen met een specifieke interesse voor een bepaalde etnische groep. Deze rechercheurs verdiepten zich dan in de taal en cultuur van een land. (Korf 2003) Pas begin jaren ’80 kwam er meer aandacht voor het vraagstuk van allochtone criminaliteit. In de eerste minderheden nota van 1983 werden twee maatregelen voorgesteld; het verbeteren van de kennis over etnische minderheden en een voorkeursbeleid voor het aantrekken van allochtoon politiepersoneel. (Korf 2003) Het idee dat kennis over etnische minderheden belangrijk is, paste in de toenmalige aandacht voor culturele diversiteit (‘behoud van eigen cultuur’). Ook het idee dat verschillende groepen binnen de politieorganisatie vertegenwoordigd moeten zijn, past binnen deze gedachte. 
Begin jaren ’90 veranderde het Nederlandse minderhedenbeleid: van een nadruk op eigen cultuur naar een nadruk op achterstandsbestrijding. Aanleiding was de ontdekking dat minderheden nog altijd veel achterstand (werkloosheid, schooluitval, enz.) kennen. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid noemde in 1989 ook de relatief hoge allochtone criminaliteit als argument voor ingrijpende beleidswijziging. (Korf, 2003) In het nieuwe beleid, beschreven in de Contourennota Integratiebeleid Etnische Minderheden (Contourennota 1994), was geen sprake meer van minderhedenbeleid, maar van integratiebeleid. Minderhedenbeleid zou verwijzen naar specifiek beleid voor bepaalde doelgroepen terwijl integratie is gericht op de samenleving als geheel en de migrant als individu (Contourennota 1994). Integratie wordt gezien als tweezijdig proces dat aanpassing vereist van zowel de migrant als de ontvangende samenleving. Er is aandacht voor de rechten van migranten maar ook voor de plichten. In de Contourennota is ook aandacht voor criminaliteit onder allochtonen, met name onder allochtone jongeren. Maatregelen die voorgesteld worden om criminaliteit te voorkomen zijn gericht op achterstandsbestrijding, Voorbeelden hierbij zijn voorkomen van voortijdige schoolverlating en zaken zoals het leren van Nederlands. (Contourennota 1994) Kort daarna versscheen de nota ‘Criminaliteit in relatie tot de integratie van etnische minderheden.’ (CRIEM 1997). De achtergrond van de CRIEM was het gegeven dat er naast positieve ontwikkelingen rondom integratie, ook negatieve ontwikkelingen zijn, met name de bovenproportionele betrokkenheid bij criminaliteit van met name allochtone jongeren. De maatregelen die voortvloeien uit de CRIEM zijn ten eerste: onderzoek, registratie en bundeling van kennis, ten tweede: normstelling en normhandhaving, criminaliteitsbestrijding, repressie en tenslotte: preventief (integratie)beleid.
 
De politie als afspiegeling van de samenleving is na 25 jaar nog steeds actueel, mede doordat dit nog steeds niet het geval is. Op dit moment ligt het percentage allochtonen bij de politie op 6,5 procent. In 2010 moet dit gestegen zijn naar 8,5 procent. Het gaat hier niet alleen om instroom van vrouwen en allochtonen, maar vooral ook om doorstroom naar de top van de politie.
 Het dossier ‘Criminaliteit in relatie tot integratie van etnische minderheden’ is nog niet gesloten. Dit dossier wordt nog steeds uitgebreid. 

Politie en allochtonen in Rotterdam

De Rotterdams politie heeft multi-etniciteit al meer dan 25 jaar als thema. Midden jaren ’80 kwam de Rotterdamse politie meerdere malen negatief in het nieuws als zijnde racistisch. Deze berichtgeving was afkomstig van Radar, het Rotterdamse antidiscriminatiebureau. Uit deze tegenstelling is een samenwerking ontstaan. De samenwerking bestond uit een project, het ontwikkelen van een handvest en trainingen voor de politie. Deze samenwerking was uniek voor Europa en dat heeft er toe geleidt dat de Rotterdamse politie door de Europese Commissie werd gevraagd om het voortouw te nemen bij het ontwikkelen van ideeën rondom politie in een multi-etnische samenleving.
 Uiteindelijk is hier in 1997 het Rotterdam Charter uit voortgekomen. Dit handvest dekt thema’s zoals: training van politiefunctionarissen, implementatie van antidiscriminatiewetgeving, bruggen bouwen tussen autochtonen en allochtonen en stigmatisering.
 Het handvest is een Europees document, wat betekent dat bij het schrijven ervan rekening is gehouden met verschillen in structuur en cultuur van politieorganisaties in heel Europa. Daardoor is het mogelijk dat het niet overal even goed toepasbaar is. De Nederlandse politie wordt als sociaal sensitief ervaren (Punch et al. 2002); ze heeft haar antennes in de samenleving en weet wat daar speelt. Dit maakt dat de politie Rotterdam-Rijnmond een stap vooruit is op het Rotterdam handvest, een document dat in andere delen van Europa nog heel vernieuwend kan zijn. 

De politie Rotterdam-Rijnmond volgt het Rotterdam handvest niet, ze loopt daar op vooruit. Zij is eigenhandig op zoek gegaan naar manieren waarop zij om kan gaan met multi-etniciteit. Vanuit de werkelijkheid zijn casussen verzameld rondom politie en multi-etniciteit. Zowel intern, op het gebied van personeelsbeleid en organisatiestructuur, als extern, het werk op straat. Uit deze casussen blijkt dat een model waarbij de verschillende bevolkingsgroepen met elkaar in contact treden, het meest werkbaar is. De politie Rotterdam-Rijnmond wil als geheel de interactie met de samenleving aangaan en de voeding met de samenleving behouden. Dit heeft tot gevolg dat er aandacht is voor diversiteitbeleid. Diversiteit is breder dan alleen etniciteit. 

“Diversiteit = alle aspecten waarop mensen van elkaar verschillen. Het gaat zowel om de zichtbare en relatief eenvoudige aantoonbare persoonskenmerken zoals geslacht, leeftijd en etniciteit, als om de minder zichtbare persoonskenmerken zoals competenties, wensen en behoeften, seksuele voorkeur, werkstijlen en karaktereigenschappen. Iedere medewerker heeft een eigen, unieke combinatie van dergelijke kenmerken. De Politie heeft diversiteit nodig om haar werk goed te doen in de primaire processen: opsporing, wijkzorg, noodhulp, publieksservice en intake.”
 

Diversiteitbeleid heeft betrekking op zowel interne als externe zaken. Dit omdat intern en extern sterk met elkaar verbonden zijn. Het een gaat niet zonder het ander. De organisatie moet intern klaar zijn om diversiteitbeleid extern waar te kunnen maken. 

“Als wij niet op een goede manier discriminatie bestrijden, of als wij iemand die geweigerd word bij een discotheek in het centrum en die komt aangifte doen en je zegt dan: ‘na, dan ga je toch naar een andere disco,’ of van: ‘joh, maak je niet zo druk,’ of: ‘komt u overmorgen maar terug om aangifte te doen.’ Dan kunnen wij een grote tram door de stad laten rijden met allemaal allochtone koppies, van 0900 en komt u bij ons werken, maar we geven iedere keer als er dan iemand iets meemaakt, het verkeerde signaal af. Dus binnen en buiten hebben alles met elkaar te maken.”

Diversiteit is het uitgangspunt bij werving, selectie, doorstroom en behoud van personeel. Dit gebeurt vanuit de overtuiging dat divers personeel zorgt voor beter politiewerk in veranderend Nederland.
 De politie Rotterdam-Rijnmond zet voor 2008 in op versterking van de verbinding met de multi-etnische samenleving.
 Dit gebeurt aan de hand van het programma Divers Blauw. Dit programma heeft als doel om vanuit verschillende invalshoeken de verbinding met de omgeving te versterken door middel van racisme- en discriminatiebeleid, de accountpositie van het korps te versterken, het bevorderen van de maatschappelijke participatie van kwetsbare groepen en beter te communiceren over wat de politie op veiligheidsterrein doet.
 Een belangrijke rol is hierbij weggelegd voor de buurtagenten. Zij moeten op buurtniveau hun netwerk op een meer professionele wijze onderhouden en uitbreiden. Dit versterken van de accountpositie beoogt een betere vertrouwens- en samenwerkingsrelatie te realiseren met ondermeer (keten)partners en sleutelfiguren op buurtniveau met als doel de verbetering van de informatiepositie van de politie.
 Deze programma’s komen niet alleen voort uit de wil om goed politiemaatwerk te leveren, maar komt ook voort uit bestrijding van radicalisering en terrorisme.

Casus Antillianen

De methode van aanpak van criminaliteit door allochtonen is in eerste instantie gelijk aan de aanpak van criminaliteit in het algemeen. Doordat uit de praktijk blijkt dat deze algemene aanpak niet afdoende werkt voor specifieke groepen allochtonen, wordt er ook een aanpak op maat ontwikkeld. Daarnaast zijn sommige groepen allochtonen oververtegenwoordigd in criminaliteitscijfers.
 Een voorbeeld van specifiek, categoraal beleid ten aanzien van criminaliteit onder allochtonen is de Antillianen aanpak in Nederland en in Rotterdam. Deze aanpak wordt uitgewerkt als casus.

Nationaal beleid

Het kabinet heeft begin februari 2008 een brief gestuurd naar de Tweede Kamer waarin zij de integrale en meerjarige aanpak van Antilliaans-Nederlandse risicogroepen uiteen zet. De achtergrond van deze aanpak is een hardnekkig integratie en overlastvraagstuk van onder andere een groep jonge Antilliaanse Nederlanders. Oorzaak van deze hardnekkigheid moet gezocht worden in de complexiteit van de problematiek. Er is vaak sprake van multiproblematiek; problemen op meerdere leefgebieden tegelijk. Daarnaast is de aanpak niet altijd even effectief. De aanpak is versnipperd en gericht op de korte termijn. De vernieuwde aanpak die het kabinet voorstelt kent een lange looptijd, ongeveer acht tot tien jaar, en is integraal.
 Doel van de maatregelen is: ‘de Antilliaanse Nederlanders die geen aansluiting weten te vinden bij de Nederlandse samenleving en met problemen kampen een duurzaam perspectief bieden op een volwaardige deelname aan de samenleving.’
 De maatregelen die genomen worden zijn gericht op een duurzame, meerjarige aanpak. Kenmerken van deze aanpak zijn enerzijds kennisbundeling; wat wordt er gedaan, wat werkt en wat zijn de effecten? En anderzijds samenhang; een compleet pakket in plaats van tal van losse maatregelen. De Nederlandse Antillen worden bij de aanpak betrokken. Om dit te bereiken wordt er onder meer een Taskforce Antillianen ingesteld. Er wordt door de betrokken ministers gewezen op het belang van een lange adem. Het ambitieniveau moet reëel en haalbaar zijn. Inzet van al de betrokken partijen is vereist. Tenslotte wordt aangegeven dat dit pakket aan maatregelen samen met generieke programma’s van het kabinet moet leiden tot een bestendige oplossing van de problematiek.

Rotterdams beleid

De gemeente Rotterdam heeft in maart 2005 een Actieprogramma Integrale Aanpak Antillianen Rotterdam vastgesteld. Op een gemeentelijke Antillianenconferentie in Kaatsheuvel, begin 2006, werd geconstateerd dat de aanpak niet tot het gewenste resultaat leidde. De reden hiervoor moet gezocht worden in de aard en de omvang van de problemen. Daarom is eind januari 2006 het programma Extra Inzet Actieprogramma Integrale Aanpak Antillianen Rotterdam aangenomen.
 De opdracht die in dit programma gesteld is tweeledig en luidt als volgt:

· Rotterdam heeft straat- en geweldsproblematiek van Antillianen in 2006 onder 
controle, en organiseert daarvoor extra inzet van politie en justitie, extra 
gemeentelijke inzet onder stedelijke regie, in intensieve samenwerking met de 
Antilliaanse gemeenschap.

- 
Iedere Antilliaan tussen de 18 en 35 jaar zit, net als alle andere Rotterdammers, op 
school of werkt of zit in een justitieel traject.

Hierin zitten twee sporen; terugdringen en voorkomen. Terugdringen van overlast, criminaliteit en achterstanden, op het gebied van werk, huisvesting opleiding en financiën. Voorkomen dat opgroeiende Antilliaanse jongeren afglijden en terecht komen in een circuit van overlast en criminaliteit.
 De instrumenten die gebruikt worden zijn gefocust op een persoonsgerichte aanpak. Belangrijk is ook de verbinding tussen repressie, zorg en preventie. Daarnaast is er een sterke stedelijke regie, dit blijkt onder andere uit het aantellen van een stadsmarinier Antillianen. Er wordt ingezet op betrokkenheid van de Antilliaanse gemeenschap, onder andere de inzet van rolmodellen en op commitment van de betrokken partijen en stedelijke diensten. Dit categorale beleid is een aanvulling op bestaand generiek beleid. Zo is de PGA-Antillianen ingebed in bestaande PGA. Pas als de Antilliaan meervoudige problemen heeft en niet voldoet aan de criteria van bestaande PGA of een aanpak daar niet toereikend is, vindt de aanpak in het casusoverleg Antillianen plaats.
 In februari 2007 heeft Marion van San op verzoek van de gemeente onderzoek gedaan naar criminaliteit onder Antilliaanse jongeren. In het rapport ‘Verslaafd aan een flitsende levensstijl’ noemt zij een aantal impulsen ter verdieping van het actieprogramma: het vergroten van de outreachende manier van werken van organisaties, het verzinnen van creatieve oplossingen voor de moeilijke doelgroep, het vergroten van de emancipatie van (tiener)moeders op het gebied van scholing, seksuele moraal en sociale netwerken en het verkennen van de mogelijkheden om schulden te voorkomen of weg te werken.
 Deze maatregelen worden meegenomen in het beleid. De uitvoering van het beleid wordt in 2008 verder gecontinueerd.

Stadsmarinier Antillianen

De stadsmarinier Antillianen is per 1 februari 2006 ingesteld na de Antillianenconferentie in Kaatsheuvel. De stadsmarinier Antillianen heeft dezelfde functie als gebiedsmariniers. De stadsmarinier moet de praktische uitvoering van het beleid regisseren, organiseren en eventueel forceren.
 De achtergrond voor het instellen van een stadsmarinier ligt bij het feit dat bestaande oplossingen voor problemen niet blijken te werken voor Antillianen. Deze problematiek vraagt om een aparte aanpak. De stadsmarinier houdt zich bezig met het hele spectrum van repressie, zorg en preventie. Niet alleen de symptomen worden aangepakt maar ook de oorzaken. Antillianen vormen door de omstandigheden een uitzonderingspositie binnen de Rotterdamse bevolking. Generiek beleid blijkt niet toereikend te zijn, daarom wordt er ook categoraal beleid toegepast. 


“De problemen die ze veroorzaken zijn zo groot dat men dus ook categoraal beleid 
voert in plaats van generiek beleid. Dus daar zijn we op zoek naar wat kunnen we nou 
meer, wat maakt nou het verschil?” E2
De aanpassing aan de cultuur van Antillianen richt zich vooral op het bestrijden van de oorzaken van overlast en criminaliteit. Daarin is spanning tussen rechtsgelijkheid en rekening houden met de culturele achtergrond. 


“De richting is van: ‘gij zult zelfredzaam zijn in de Nederlandse samenleving.’ Dat is 
de boodschap. Zelfredzaam betekent dat je je dus ook aangepast hebt. En op de 
criminaliteit zijn we daar keihard repressief in. Ik bedoel: niet getolereerd wordt dat 
Antillianen zich in een crimineel circuit op de wijze zich bewegen zoals ze zich 
bewegen. En daar zijn ook speciale programma’s op. Keihard op de criminaliteit. 
Maar ook de oorzaken oplossen en dan moet je je verdiepen in de achtergronden. 
Weten wat daar speelt en dat is soms lastig.” E2
In de praktijk gaat er voor de stadsmarinier veel meer tijd zitten in het op orde brengen van de zorg en preventie keten. Hierbij moet men bijvoorbeeld denken aan een andere organisatie van de dienst SoZaWe ten aanzien van Antillianen. Antillianen vereisen vaak meer energie, dus moet de dienst op dat moment zodanig ingericht worden dat een medewerker minder Antilliaanse cliënten in zijn of haar bestand heeft dan de standaard aangeeft. Hier is extra geld voor nodig, waar de stadsmarinier voor kan zorgen. Ook de financiële ondersteuning van projecten gericht op de emancipatie van vrouwen uit de Antilliaanse gemeenschap is onderdeel van de aanpak omdat vrouwen sleutelfiguren zijn binnen de Antilliaanse cultuur. Repressie zit veel meer bij politie en Openbaar Ministerie. Uiteindelijk is het de bedoeling dat de stadsmarinier niet meer nodig is. Dit kan doordat de situatie genormaliseerd is, maar ook doordat de keten zodanig ingericht is dat iedereen zijn weg weet te vinden en de stadsmarinier daardoor overbodig wordt om de keten te organiseren. Het Antillianenbeleid van Rotterdam wordt door de stadsmarinier als consistent ervaren:


“Het Antillianenbeleid in Rotterdam is consistent. Het heeft die twee boodschappen 
met evenveel waarde. We zijn heel repressief. Overlast, criminaliteit wordt niet 
getolereerd. En tegelijkertijd hebben we oog voor de oorzaken daarvan en die pakken 
we net zo hard aan. Alleen dat is maatschappelijk gezien minder zichtbaar. Ik bedoel: 
als het geweldcijfer in Rotterdam met tien procent daalt, dan zeggen ze: ‘oh dat komt 
door die repressieve aanpak.’Dat tegelijkertijd geïnvesteerd wordt in vrouwen, maar 
dat resultaat, komt pas over drie, vier jaar eruit. Dat is veel minder zichtbaar te 
maken.” E2
Politie

De politie is de eerst aangewezen instantie om het terugdringen van overlast en criminaliteit te bewerkstelligen. Hiertoe wordt gebruik gemaakt van het generieke beleidsinstrument PGA. Binnen het brede spectrum van PGA is speciale aandacht voor Antillianen. Ook de groepsaanpak Beke wordt toegepast op Antillianen. Hieronder valt het door de politie opgezette Project Koraal waarin de regionale aanpak van een harde kern van 195 criminele Antillianen centraal staat. Daarnaast is er een samenwerking met het politiekorps op de Nederlandse Antillen.
 

Analyse 

De geschiedenis over de relatie tussen politie en allochtonen in Nederland ten aanzien van criminaliteit en overlast laat zien dat er geleidelijk meer aandacht is gekomen voor de bijzondere positie die allochtonen innemen. Omdat blijkt dat een uitsluitend generieke aanpak niet afdoende is voor de bestrijding van overlast en criminaliteit onder allochtonen wordt er ook specifiek beleid ontwikkeld. Voorbeelden hiervan zijn de CRIEM nota en de Antillianenaanpak. Deze ontwikkelingen wijzen op het hanteren van een ‘criminologie van het alledaagse leven.’ Criminaliteit wordt erkend als een gegeven en er wordt gezocht naar de beste manier om hier mee om te gaan. Kennis van specifieke groepen allochtonen is belangrijk om de juiste aanpak te kunnen ontwikkelen. Een voorbeeld hiervan is de aandacht voor vrouwen in de Antilliaanse gemeenschap omdat zij daar een belangrijke positie in innemen. Bij de aanpak komen de verschillende elementen repressie, zorg en preventie naar voren. Repressie is gericht op bepaalde totaal onacceptabele vormen van criminaliteit die per direct bestreden moet worden. Daarnaast is er aandacht voor zorg en preventie om te komen tot oplossingen voor de lange termijn. De aandacht van de media gaat ook als het gaat om de relatie tussen politie en allochtonen meer uit naar de repressieve kant dan naar de zorg en preventie. 

4.6 Besluit 

Dit hoofdstuk gaf inzicht in drie onderwerpen. Ten eerste werd de organisatie van de politie inzichtelijk gemaakt. Ten tweede werd de wijze waarop het veiligheidsbeleid in de gemeente Rotterdam vorm heeft gekregen uiteengezet. Ten slotte werd ook het beleid van de politie ten aanzien van allochtonen weergegeven. Deze drie onderwerpen zijn geanalyseerd met behulp van het ontwikkelde meetinstrument zoals weergegeven in hoofdstuk twee. 

Het veiligheidsbeleid in Rotterdam is een integrale en samenhangende aanpak van repressie, zorg en preventie dat heel veel leefgebieden van burgers bestrijkt. De politie Rotterdam-Rijnmond is een van de betrokken partijen bij de uitvoering van dit beleid. Zij zitten wat meer aan de repressieve kant met hun taakveld toezicht en handhaving, maar tegelijkertijd hebben zij ook aandacht voor zorg en preventie. Dit gebeurt al dan niet in samenwerking met andere instanties.

De analyse van het Rotterdamse veiligheidsbeleid laat zien dat: hoewel het als een eenvoudige werkwijze wordt gepresenteerd, de uitwerking complex is en veel terreinen bestrijkt. De boodschap, hard optreden tegen criminaliteit en de helpende hand voor diegenen die wel mee willen doen, is een eenvoudige. Daarachter schuilt een breed scala van repressie, zorg en preventie. De strategie voor veiligheidshandhaving is er een van aanpassing. In de uitvoering van deze strategie zitten echter elementen van ontkenning.
Deze harde, repressieve kant van het veiligheidsbeleid wordt ook als eerste opgepakt door de media. In de media is er meer aandacht voor deze kant dan de uitgebreide keten van zorg en preventie. De veiligheidsaanpak draagt, via media en politieke tegenstellingen, onbedoeld bij aan wij-zijdenken. Dat is absoluut niet de bedoeling van het gemeentebestuur, zij zien veel meer een kloof tussen meedoen en achterblijven. Dit overstijgt etnische en religieuze verschillen.

Het beleid van de politie ten aanzien van allochtonen sluit aan bij het generieke veiligheidsbeleid. Overlast en criminaliteit van allochtonen wordt in eerste instantie op dezelfde integrale en samenhangende manier aangepakt. Hier is dus ook sprake van aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving. De erkenning van een oververtegenwoordiging van specifieke groepen allochtonen in de criminaliteitscijfers en het gegeven dat de generieke aanpak niet toereikend is, heeft er toe geleid dat er ook specifiek beleid wordt ontwikkeld. Deze erkenning duidt op aanpassing omdat criminaliteit als een feit wordt beschouwd en dat er vanuit dit gegeven manieren gevonden moeten worden om hier mee om te gaan. Wederom krijgt de repressieve kant van dit specifieke beleid meer aandacht dan de keten van zorg en preventie die ook verwerkt is in het beleid.

De weergave en analyse van het veiligheidsbeleid, de organisatie van de politie en het beleid van de politie ten aanzien van allochtonen is op het niveau van organisatie en beleid; een mesoniveau. Dit niveau is slechts een gedeelte van het antwoord op de onderzoeksvragen. Om een totaal overzicht te verkrijgen in de manier waarop de politie omgaat met allochtonen is ook het niveau van de praktijk van belang. In het volgende hoofdstuk wordt de dagelijkse praktijk van buurtagenten, die op straatniveau te maken hebben met criminaliteit en overlast, ook in relatie tot allochtone jongeren, uiteengezet en geanalyseerd aan de hand van het ontwikkelde meetinstrument. Op deze manier ontstaat een totaalbeeld van de organisatie van de politie, haar beleid en de uitwerking hiervan in de dagelijkse realiteit.
5 De dagelijkse praktijk van een buurtagent

5.1 Inleiding
Aanpassing en ontkenning zijn de twee strategieën voor veiligheidshandhaving die de politie kan toepassen in het contact met burgers, zowel met hen die de wet houden als met hen die de wet overtreden. Het spreken en handelen van de buurtagent in contact met hangjongeren en hun omgeving wordt ingedeeld in aanpassing en ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. 

Het dagelijks werk van de buurtagent is het uitgangspunt. Het gaat in eerste instantie om het contact met alle burgers en niet specifiek om contact met allochtonen. Wel is er vanuit het algemene dagelijkse werk apart aandacht voor contact met allochtonen. Met deze insteek wil dit hoofdstuk antwoord geven op de hypothesen:

· Buurtagenten handelen in de dagelijkse praktijk vanuit de strategie van aanpassing.

· De strategie van buurtagenten schuift onder invloed van het veranderde debat ten aanzien van integratie op van aanpassing richting ontkenning.
Het dagelijks werk van buurtagenten wordt weergegeven aan de hand van het ontwikkelde meetinstrument. Achtereenvolgens zijn dat: boefbeeld, (5.2) primaire strategie, (5.3) doel (5.4) omgeving (5.5) en overige observaties (5.6). Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een paragraaf (5.7) waarin de hypothesen terugkomen en conclusies worden getrokken.
5.2 Boefbeeld

Het boefbeeld is het beeld over de wetsovertreder, dat een verklaring in zich draagt waarom iemand deviant gedrag vertoont. De twee boefbeelden die in dit onderzoek centraals staan zijn ‘criminologie van onszelf’ wat past bij aanpassing en ‘criminologie van de ander’ wat past binnen ontkenning. Niet alleen de politie heeft een boefbeeld, ook de omgeving heeft een bepaald boefbeeld. In deze paragraaf komen beide groepen met hun boefbeeld naar voren.

Criminologie van onszelf

Het boefbeeld dat de politie hanteert in hun dagelijks werk in contact met hangjongeren is criminologie van onszelf. De aanwezigheid van hangjongeren is een gegeven. Dit past binnen de erkenning van de tekortkomingen van de staat bij het bestrijden van criminaliteit waardoor criminaliteit iets is dat bij het leven van elke dag hoort. (Vgl. Garland 2001) De politie erkent dat zij beperkingen heeft op het gebied van handhaving van de openbare orde en veiligheid. Dit rationele handelen door de politie past binnen de criminologie van onszelf. De politie kijkt ook naar de hangjongeren als rationele actoren en handelt daarnaar. Het is dan ook een utopie om te denken dat criminaliteit en overlast eens geheel zal verdwijnen. Deze erkenning van de eindigheid van de mogelijkheden van de politie om te komen tot een criminaliteitsvrije leefomgeving wordt als volgt door hen verwoord: 


“Over het algemeen ben ik van mening dat je de overlast niet kan weg krijgen. Dat is 
gewoon niet te doen. Absoluut niet.” R5

 “Nee, dat gaat niet lukken. Maar dat geeft ook niet. Zolang je de problemen maar 
beheerst, beheerst blijft. Zolang je ze beheersbaar houdt, dan kun je met iedereen 
praten, dan kun je met 
iedereen werken. Dat is de clou.” R6
De politie probeert de overlast en criminaliteit te de-dramatiseren. Het is iets dat bij het leven van alle dag hoort en het gaat er om hier op de juiste manier mee om te gaan. Daarnaast probeert de politie ook om onevenredige gevoelens van onveiligheid weg te nemen. Deze activiteiten richten zich op de buurtbewoners. Dit de-dramatizing (Garland 2001, 184) en to allay disproportionate fears (Garland 2001, 137) is een uitwerking van het boefbeeld criminologie van onszelf. Een manier waarop dit in de praktijk vorm krijgt is het beleggen van wijktafels. De wijktafel is een instrument om in contact met burgers onevenredige gevoelens van onveiligheid weg te nemen en om begrip te kweken.

“Als er natuurlijk heel veel klachten uit een wijk komen, dan beleg je een keer een wijktafel en dan ga je met de bewoners om de tafel zitten. Dan zeg je van: ‘oké, wat is 
nu eigenlijk het probleem en is het nu wel eigenlijk een probleem en wat verwacht u 
dan van ons en hoeveel inzet verwacht je dan van eigenlijk van ons.’ Dat is altijd heel erg grappig, vaak is het natuurlijk ook wel de emotie die bij de burger een rol speelt en als je daar even goed aandacht aan besteed van: ‘wij moeten ook, speerpunten zijn bepaald, keuzes maken, inzet op plegen.’ Dan wordt het voor die burger ook wel duidelijk van wat nou eigenlijk de bedoeling van ons is, maar dat is weer een stukje communicatie.” R1
De politie probeert duidelijk te maken wat zij wel kan en wat zij niet kan. Hier worden de verschillende boefbeelden met elkaar geconfronteerd waarbij de politie het boefbeeld criminologie van onszelf probeert over te dragen naar de burger. 


“Ik ben dus ook heel erg bezig om mijzelf uit te nodigen voor verenigingen van 
eigenaren. Om 
voor grote groepen presentaties te geven van nou jongens, dit is nu 
jullie buurtagent. Ik loop ook gemiddeld als het kan, per dienst, twee uur 
gewoon in de wijk. Zichtbaarheid. En dan ga ik ook vertellen wat de 
mogelijkheden, onmogelijkheden zijn van de politie. De politie kan niet alles.” R7

“Als het aan de bewoners ligt, natuurlijk willen ze dat er helemaal geen problemen 
zijn. Tuurlijk. Dat wil ik ook in mijn eigen wijk, waar ik woon, als een burger, dat 
wil ik ook. Dat 
is logisch dat je zo denkt. Maar dat is niet reëel. […] Dat (GvV) 
begrijpen ze wel, als je het gaat uitleggen dan begrijpen ze het wel. Dan zijn ze 
wel 
in ieder geval blij dat het wel minder geworden is.” R5
De erkenning van de beperkingen waar de politie mee te maken heeft is ook terug te zien in de samenwerking met anderen. Deze anderen zijn ouders en buurtbewoners maar ook gemeente, scholen en welzijnsorganisaties. De politie is slechts één van de spelers is in de totale keten van veiligheidsbeleid. De samenwerking met partners in veiligheid komt verder aan bod in paragraaf 5.3.
Een deel van de buurtbewoners heeft dus ook het boefbeeld criminologie van onszelf als beeld van de wetsovertreder. Zij hebben begrip voor de hangjongeren. In deze gevallen wordt dit ervaren als iets dat er bij hoort en beheerst moet worden. Controle over de situatie als kenmerk van criminologie van onszelf. Dit begrip komt van ouders van wie de kinderen op straat rondhangen, maar ook van buurtbewoners die met de hangjongeren te maken hebben. 


“De ouders zijn wel op de hoogte van het feit dat hun kinderen zich zo gedragen, 
maar ze willen wel meewerken met mij om ze op het goede pad te houden. Of in ieder 
geval dat ze niet vervelend zijn op straat.” R3

“Een voetbalveldje, daar staan twee goals in. Het rechtergoal, daar staat een hek voor 
en daar achter zitten gelijk woningen. Als ze één goal gebruikten, gebruikten ze altijd 
die goal bij de woningen. Het hek was heel hoog, maar laat het aan jongeren over, die 
bal krijgen ze er altijd overheen. En er waren dan buren die kregen tien, twaalf keer 
per dag een bal in de tuin, tegen de voordeur, tegen het keukenraam. Na dat gesprek 
(een buurtbijeenkomst GvV) zie je ze aan de ander kant voetballen. Je ziet dat er toch 
een stukje begrip is gekomen naar elkaar.” R4
Deze citaten laten zien dat buurtagenten en buurtbewoners erkennen dat hangjongeren een gegeven zijn en dat het bij het leven van alledag hoort. De erkenning van criminaliteit als een gegeven is een kenmerk van criminologie van onszelf als boefbeeld. 
Criminologie van de ander

Bij het boefbeeld ‘criminologie van de ander’ is er sprake van een kloof tussen beide partijen. Er is sprake van onbegrip waarbij de andere partij niet begrepen wordt. Voor dit onderzoek betekent het dat de jongeren gezien zouden worden als bedreiging van buitenaf. We zagen al dat het boefbeeld dat buurtagenten hanteren richting de hangjongeren ‘criminologie van onszelf is.’ Buurtbewoners daarentegen hebben wel het boefbeeld ‘criminologie van de de ander’ richting hangjongeren. Buurtagenten geven wel aan dat het lastig is om het (boef)beeld dat de bewoners van de jongeren hebben te achterhalen. Dit beeld wordt uiteindelijk gereconstrueerd door in contact te treden met de burger.


“Ze [buurtbewoonster GvV] zegt: 'de buurt verloedert.' want ze heeft namelijk voor 
zich een prachtig grasveld. Daar zijn drie schommels, een bank staat er, er staat een 
tafeltennistafel, er staan ook nog meer dingetjes, zo'n groot rond ding. Ze zegt: 'ik 
snap het niet meer, het is binnen een week kapot ” R2
De acceptatiegrens van buurtbewoners voor hangjongeren is laag. Er bestaat een verschil tussen wat buurtbewoners willen en datgene wat de jongeren willen. Hierbij komen de verschillende belangen in conflict met elkaar.


“Op het moment dat de ouders thuis zijn of die mensen (buurtbewoners GvV) thuis 
zijn. Die willen niet graag hebben dat op de hoek van de straat tien jongeren bij elkaar 
staan die een beetje keihard, althans harder dan wij gewend zijn, met elkaar praten. 
Als je zegt dat die jongeren ook wat moeten doen dan denken ze: ‘nou oké maar niet 
hier voor de deur bij mij.’ Die mensen hebben ook gelijk aan de ene kant, maar die 
jongeren hebben ook gelijk aan de andere kant. Want die willen ook ergens met 
elkaar praten, chillen. De mensen hebben er over het algemeen geen begrip voor.” R5

“En dan wordt er gezegd: ‘ja, maar er staat daar altijd een groep jongeren.’ ‘oh, dat is 
mooi, maar wat doet dan die groep?’ ‘Ja, die staat daar.’ ‘ ja, maar wat doen ze dan?’ 
‘ja, te staan.’ Dat is voor sommigen al overlastgevend.” R7
Deze citaten laten zien dat de hangjongeren door bewoners worden ervaren als vreemden en als bedreiging. Garland spreekt over ‘the threatening outcast, the fearsome stranger.’ (Garland 2001, 137) Dit beeld wordt volgens buurtagenten gevoed wordt door media.


“Nu is er vorige week een reporter hier geweest van het AD. Die heeft de hele week 
voor het AD lopen schrijven.[‘In de afgelopen weken vonden hier vijf straatroven 
plaats en ouderen durven ‘s avonds de straat niet op. Het schijnt bij nacht soms te 
spoken rond hangjongeren in de Halsterenstraat.’ Algemeen Dagblad 26 september 
2007] Als ik al die stukken lees dan denk ik ook van nou, daar moet ik niet 
wonen.[…] Dat bevestigt alleen een aantal mensen in hun gevoelens die ze eigenlijk 
al hadden, maar nooit daadwerkelijk hebben meegemaakt. Maar men zegt het. Men 
zegt dat het zo is, dus het zal wel zo zijn.” R7
De kloof die er bestaat tussen ‘daders en slachtoffers’ bij het boefbeeld criminologie van de ander wordt door buurtagenten erkend als een bestaande werkelijkheid.

Samenvatting

Zowel ‘criminologie van onszelf’ als ‘criminologie van de ander’ zijn boefbeelden die voorkomen. Het boefbeeld dat de politie hanteert in contact met hangjongeren is ‘criminologie van onszelf.’ Dit komt vooral naar voren in de erkenning van criminaliteit als een gegeven dat bij alle dag hoort. Buurtbewoners hebben soms meer het boefbeeld ‘criminologie van de ander.’ Dit komt naar voren door de manier waarop hangjongeren worden ervaren; als vreemden en een bedreiging. De politie probeert onevenredige gevoelens van onveiligheid weg te nemen. De politie beschouwt het als een van haar taken om in contact met de burger realistisch te zijn over de situatie rond hangjongeren en de overlast die zij veroorzaken. Hierbij probeert zij het boefbeeld van de wijkbewoners ook realistischer te maken en om te buigen naar criminologie van onszelf. Instrumenten waar de politie hiertoe gebruik van maakt zijn wijktafels en aanwezigheid in de wijk. Na contact met, of bemiddeling door de politie stellen wijkbewoners hun boefbeeld bij en ontstaat er meer begrip.

5.3 Primaire Strategie

De primaire strategie die de politie hanteert om overlast en criminaliteit van hangjongeren te bestrijden is voor de twee criminaliteitsbeheersingstrategieën, aanpassing en ontkenning, verschillend. Wanneer de politie uitgaat van aanpassing zal de primaire strategie begrip en overleg zijn. Bij aanpassing is de politie gericht op het zoveel mogelijk voorkomen van criminaliteit en overlast, waar dit toch het geval is gaat het om beheersing. Wanneer de politie uitgaat van ontkenning dan zal een harde aanpak de primaire strategie zijn. 

Begrip en Overleg

Begrip en overleg als primaire strategie die de politie hanteert als strategie voor criminaliteitsbeheersing is een naam die verschillende elementen omvat. Kennis, samenwerking en begeleiding zijn allemaal vormen van begrip en overleg. Deze verschillende vormen komen terug in het contact tussen buurtagenten en hangjongeren. De verschillende elementen komen afzonderlijk aan bod. 

Kennis 

De meeste buurtagenten hebben gedegen kennis opgebouwd van de samenstelling van hanggroepen. Deze kennis is een kenmerk van begrip en overleg als primaire strategie, wat duidt op aanpassing. 


“Ik ken ze heel goed. Want mijn taak als wijkagent is: ken je omgeving, weet wat er 
in je wijk zich afspeelt.” R3
Soms
 gebeurt dit kennen aan de hand van de groepsaanpak Beke, zoals besproken in hoofdstuk vier. Buurtagenten kennen individuele jongeren, willen hen begrijpen en zijn bereid te investeren in hun achtergrond. Dit is het geval wanneer er sprake is van aanwijsbare groepen. Anders kennen buurtagenten alleen de jongeren die opvallen. De kennis die de buurtagenten hebben over de hangjongeren in hun buurt, gebruiken zij om hun aanpak richting de jongeren te bepalen. De inzet van de buurtagenten is niet uitsluitend preventief of uitsluitend repressief. Buurtagenten gaan de dialoog aan met hangjongeren. De aanpak die op die dialoog volgt is weer gerelateerd aan het doel dat de buurtagent met de wijk en de jongeren heeft. 


“Ik denk zeker dat je als politie een bepaalde band moet opbouwen met die groepen, 
wil je ze, komt het toverwoord, beheersen. Uiteindelijk komt het daar allemaal een 
beetje op neer: je wilt weten wat ze doen, je wilt informatie vergaren.” R4

“Het ligt eraan om welke groep het gaat. Wat voor jongeren het zijn. Kijk, soms is het 
voldoende als je af en toe even langs gaat, een praatje maakt, weet je wel. Even die 
jongens even aanspreekt. Een waarschuwing, dat gaan we doen als het niet goed 
gaat. Soms is dat voldoende. Maar bij sommige jongeren niet. Dat helpt 
gewoon niet. Je kunt gewoon vandaag een bekeuring geven en de volgende dag 
gebeurt dat weer. Dus dan, op een gegeven moment, ga je extra alert zijn op die 
groep. En dan ga je ze beter aanpakken en soms ga je over tot 
aanhoudingen.” R5
Het kennen van de jongeren is niet eenzijdig. Buurtagenten willen niet alleen de jongeren kennen, maar ook gekend worden door de jongeren. Zowel het kennen als het gekend worden draagt bij aan het beheersen van de hangjongeren. Door te kennen en gekend worden, is er sprake van een goede dialoog wat bijdraagt aan de leefbaarheid in de wijk. Het vergemakkelijkt het contact tussen buurtagenten en betrokken hangjongeren.


“Er zijn er maar heel weinig in de buurt die mij niet kennen. En dat verklaart ook het 
overwicht op de jeugd, op de lange termijn.” R2

“Ik ken ze heel goed en ze kennen mij ook heel goed. Ik heb elk groepslid, zowel in 
de Ruigenhoekgroep als in de Maldenburggroep, individueel met ouders aan het 
bureau 
ontboden, omdat ik ze wilde spreken. Dat heb ik gedaan, bij de ene was dat 
meer succes dan bij de ander, maar over het gros kan ik nu zeggen dat ik ze nu 
allemaal heel goed ken. Ze kennen mij ook heel goed en sindsdien lopen de contacten 
heel soepel.” R4

“Ik heb vooral altijd gezegd: ‘men moet mij kennen’.” R7
Het kennen en gekend worden van de politie en de jongeren draagt bij aan begrip en overleg. Het draagt bij aan een goede verstandhouding die constructief is en de leefbaarheid in de wijk ten goede komt. Deze kennis komt ook specifiek terug bij de benadering van allochtone jongeren. Bij het aanspreken wordt al rekening gehouden met de culturele achtergrond en opvoeding van deze jongeren. Aangegeven wordt dat respect een belangrijke plaats in neemt bij het behouden van een goede band met de jongeren. Wanneer er in de ogen van de jongeren niet respectvol met hen wordt omgegaan is het moeilijker voor de buurtagent om informatie te vergaren, toezicht te houden en zo de groep te beheersen. Deze kennis als vorm van aanpassing, is gericht op het voorkomen van spanning tussen burger en politie dat voorkomt uit gedrag van de politie. Burgers vinden het fijn dat er rekening met hen wordt gehouden en het leidt tot een werkbare situatie.


“Je past je uiteraard een klein beetje aan. En de groepen, ze geven geen hand. Ze 
geven dan die vuist en dit, [vuist naar de borst, GvV] respect betekent dat. Waar je 
ook altijd, als je met Antillianen vooral te maken hebt, die zijn heel erg sterk van het 
gevoel van respect. Dat is heel belangrijk voor ze. Geef dat nou ook gewoon, want 
anders hoef je niet meer te praten met ze. Dat is gewoon zo. Dan loop je tegen een 
muur aan. Dat heb ik gewoon geleerd en ik ga heel goed met die jongens om. Ik kan 
met ze praten.” R7

“Op het moment dat je meer weet over hun achtergrond. Of dat je respect hebt voor 
hun achtergrond. Dat ze merken dat je dat in ieder geval begrijpt hoe het in elkaar 
zit.” R5 
Kennis is onderdeel van de primaire strategie begrip en overleg binnen aanpassing als uitgangspunt voor veiligheidhandhaving. Deze kennis is van invloed op de manier waarop buurtagenten omgaan met hangjongeren. Het draagt bij aan het verwezenlijken van het doel voor de wijk. Specifieke kennis over de culturele achtergrond van mensen waarmee buurtagenten in contact treden is ook van invloed op hun handelswijze. 

Samenwerking

Een ander aspect, niet specifiek gericht op het benaderen van allochtonen, dat duidt op begrip en overleg als primaire strategie is samenwerking. Deze samenwerking is een vorm van responsibilisering een strategie die aansluit bij aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving. Het dagelijks werk van de buurtagent bestaat voor een groot gedeelte uit samenwerking. Deze samenwerking vindt plaats op verschillende terreinen; met gemeentelijke organisaties en welzijnsinstellingen, met ouders en met scholen. Er ontstaat een brede samenwerking tussen gemeentelijke diensten, welzijnsorganisaties en de politie. De verschillende instanties nemen gezamenlijk de verantwoordelijkheid, worden responsabel, voor het terugdringen van criminaliteit en overlast. De buurtagent is vaak de schakel tussen de jongeren en de zogenaamde ketenpartners. 

“Per groep bespreek je per persoon, van joh, meneer A hoe gaat het daar nou mee. 
Zeg ik van, ik heb geen meldingen van hem gehad. Ik zie hem wel eens op straat, ik 
spreek hem, hij is altijd vrolijk, ziet er verder goed uit. Vervolgens zegt degene die 
over de scholen gaat van, ja hij heeft wel een paar uurtjes gemist. Zo gaat dat, 
iedereen roept wat over hem en uiteindelijk wordt er ook met zijn allen besloten van 
hoe gaan we nu hier mee verder. En dat is allemaal onder leiding van de 
deelgemeente.” R4

“Met de komst van de buurtagent heb je heel veel contacten met de gemeente. Dat is 
een van de taken van de buurtagent. Dat je dan je ketenpartners hebt.”R5

“Een Antillianenproject, daar doet de politie automatisch aan mee natuurlijk. Dat 
is vaak 
het eerste aanspreekpunt in de richting van Antilianen. Dat is de politie, dat is 
de buurtagent.”R6
De buurtagent investeert ook in contact met de ouders van jongeren. De bedoeling hiervan is om samen verantwoordelijkheid te nemen voor het gedrag van een jongere en hem of haar op het rechte pad te houden. Het contact is dan bedoeld voor wederzijdse informatie-uitwisseling. 


“Wat je heel vaak ziet is dat ouders niet goed weten wat ze met het gedrag van hun 
tiener aanmoeten. Die doen hun ding binnen de woonkamer, maar buiten zijn ze 
zich niet altijd bewust van wat er speelt. En daar kan ik misschien qua informatie 
wat aanvullen. Dus zij kunnen mij wat aanvullen, van wat is het nou voor een 
jongen. Waarom reageert hij nou zo? Gaat het niet goed met hem? Ligt zijn oma 
slecht? Of gaat het thuis niet lekker? En ik kan hun wat aanvullen van: 'Weet je wel 
dat jouw zoon toch op Zuidplein was, terwijl dat van u niet mocht.’ Dus om die 
combinatie zo te maken is wat makkelijker voor mij om onder controle te 
krijgen van wat doen die jongens nou, waar zijn ze nou mee bezig.” R4
Contact met ouders draagt ook bij aan het beter begrijpen van de situatie waarin jongeren zich bevinden. Deze specifieke kennis over de jongere kan weer invloed hebben op de wijze van aanpak van de jongere. Naast contact met ouders wordt er door buurtagenten ook geïnvesteerd in contact met scholen. Dit gebeurt door middel van het schooladoptieplan. Buurtagenten geven een aantal lessen aan leerlingen uit groep zeven en acht van de basisschool. Een buurtagent doet dit bij één of twee scholen. Het doel van deze zogenaamde SAP-lessen is weer kennen en gekend worden en op deze manier toegang te krijgen tot de voorkant van de jeugdproblematiek. Na een uitleg over de achtergrond achter het met respect ‘ome Leen’ genoemd worden zegt deze buurtagent:

“Want er zijn er niet veel die me ome Leen noemen. Maar dat komt ook eigenlijk 
omdat ik natuurlijk al zeven acht jaar SAP-lessen geef op scholen. Dus die 
gastjes die nu zwerven op straat, heb ik les gegeven op de openbare scholen.” R2
Over het school adoptieplan:


“Als buurtagent geef je die lessen. Dan zit je met de groepen zeven en acht en ga je 
dat soort thema's (vandalisme, diefstal e.d. GvV) allemaal behandelen. Dan hoop je 
inderdaad dat ze dan al in gaan zien van: ‘oké, dat is niet handig.’ Het is duidelijkheid 
naar ze om te laten zien dat het geld kost, het is duidelijkheid naar henzelf toe om te 
laten zien dat het niet handig is als je met de politie in aanraking komt op zo'n 
jeugdige leeftijd, in verband met je verdere loop van het opgroeien, zal ik maar 
zeggen. En vaak als je al met zulke jongetjes en meisjes in aanraking komt op die 
leeftijd, die je regelmatig tegenkomt, dan is dat toch wel voor jezelf een 
seintje van
hé, daar gaan we later vast nog wel wat van horen. En voor die leeftijd, twaalf, 
dertien, veertien jaar, dan kan je ze ook nog wel de goede kant op buigen zeg maar, 
dus dan zit je echt wel aan de voorkant van het probleem.” R1

“Ik geef SAP les hier op het bureau, aan de school hier achter mij. Dus dat is ook 
inderdaad een ketenpartner van je. De school, daar geef je SAP lessen. En zo ga je 
dan een soort contact bouwen met de jeugd van de toekomst. Met de hangjongeren 
van de toekomst. En dat werkt ook perfect trouwens hoor. Op straat word je 
aangesproken door de jongeren. En dan een paar jaar later zelfs, als ze ouder zijn 
geworden. Ze kennen je heel goed. En je kunt ook heel makkelijk contacten leggen 
met hen zeg maar omdat ze je kennen. En jij kent ze ook.” R5
De politie en zeker ook de buurtagent, staat er duidelijk niet alleen voor als het gaat om het veiligheidsbeleid, zij is een van de spelers en hoeft dit niet in haar eentje te dragen. Samenwerking is een kenmerk van aanpassing. Er is een uitgebreide samenwerking tussen politie, gemeente, welzijnsorganisaties en scholen. Ook wordt het contact met de ouders van betrokken jongeren gezocht. De samenwerking wordt door buurtagenten en burgers gewaardeerd, wel worden er ook kanttekeningen geplaatst bij de uiteindelijke efficiëntie van de samenwerking

“Het [samenwerking, GvV] werkt echt want als ze dan inderdaad roepen van, ik heb 
niks te 
doen ik kom niet aan werk, dan bel ik naar de deelgemeente, ze worden de 
dag daarna uitgenodigd, ze hebben een baan. Want die is er gewoon, er zijn 
banen zat. Er is genoeg werk. En zeggen de jongens ik wil naar school maar ik ben 
al van twee scholen afgetrapt, dan gaan ze naar de deelgemeente, dan komen ze hier 
bij mij op het Max Schreudercollege, een school voor moeilijk opvoedbare 
jongens die ik ook in mijn wijk heb. Dus er is van alles mogelijk nu. Het is nu niet 
meer alleen maar van: je krijgt nu een prent en wegwezen. Nee, er wordt nu ook 
gekeken van, waarom hangt hij daar? Wat zouden we hem eventueel kunnen 
bieden? Wat zijn zijn toekomstperspectieven en heeft hij die niet, hoe kunnen wij 
die eventueel invullen? Dus het is breder dan alleen maar 'hit en run' zoals ze dat 
zeggen.” R4

“Er zit zoveel in de wijk dat we af en toe van elkaar niet weten dat we er in zitten. 
En dat 
stoort mij af en toe wel eens. Want daardoor bestaat ook de kans dat er 
mensen tussen wal en schip terechtkomen. Omdat we allemaal wel denken dat we er 
mee te maken hebben, dus ondertussen fijn niet.” R7
Samenwerking tussen politie komt op verschillende manieren terug; met gemeente en andere organisaties, scholen en ouders. Deze samenwerking heeft elke keer tot doel om efficiënt en effectief met criminaliteit en overlast van de hangjongeren om te gaan. Samenwerking volgt niet alleen op overlast, samenwerking kan ook preventief zijn. Al deze vormen van samenwerking passen binnen begrip en overleg als primaire strategie binnen aanpassing als criminaliteitsbeheersingstrategie.
Begeleiding










De begeleidende taak die de politie uitvoert sluit ook aan bij begrip en overleg als primaire strategie voor criminaliteitsbeheersing. Begeleiding ligt in het verlengde van samenwerking. De precieze rol van begeleiding als politietaak is diffuus. De politie is er in eerste instantie voor probleemgerichte hulpverlening, handhaving & toezicht en criminaliteitsbeheersing.
 Begeleiding van jongeren in de richting van school of werk, of bij problemen in de thuissituatie is in principe dan ook geen politietaak. Buurtagenten weten dit ook maar zijn toch betrokken bij begeleiding op deze terreinen. 

“Ik ben heel snel voor het uitschrijven van een bekeuring omdat ik vind dat als je 'm verdient dan krijg je 'm ook. En ik zal niet zomaar een bekeuring uitschrijven. Ik ben niet kinderachtig. Maar ik vind overlast voor andere mensen gewoon een grens waar je niet overheen moet. Aan de andere kant, een tijdje terug was er zo'n jongen uit zijn woning. Dan kom ik inderdaad van huis. Dan kom ik met hem praten, dan ga ik naar zijn ouders, dus dat doe ik dan ook wel weer. Dus er zitten altijd twee kanten aan het verhaal.” R4

De reden dat buurtagenten zich toch inzetten voor begeleiding die verder gaat dan alleen de begeleiding op straat is dat ze er zelf ook wat aan hebben. Wanneer jongeren verder geholpen worden, wordt het rustiger op straat.

                         

“Dat [begeleiding, GvV] heeft wel degelijk heel veel belang voor mij. Want als ik zo 
iemand 
kan helpen, uit die groep kan pikken die ik dan de goede weg op kan helpen 
door een studie 
te volgen, door een baan ergens te geven in samenwerking met 
iemand. Dat heeft wel invloed op die andere lui, die gaan inzien van hé, die is goed 
aan de bak gekomen, ik ga dat ook doen. Dus voor mij heeft dat heel veel 
belang. Een voorbeeldfunctie naar anderen. En uiteraard voorkom je zo dat ze gaan 
samenscholen.” R3



“Eigenlijk is dat [helpen van jongeren, GvV] niet onze taak om jongeren zo te 
helpen want we zijn geen maatschappelijk werk, we hebben er ook geen tijd voor. 
Maar toch doen we het wel eens wel. [..] In wezen is het dan echt met de jongeren 
waar wij heel veel contact mee hebben. Dan heb je echt contacten, dan denk je, nou 
die ga ik helpen. Maar van de andere kant is het ook voor ons fijn als de jongeren niet 
meer hier komen te staan. Dan heb ik ook minder werk. Dus eigen belang is het ook 
wel.” R5


Begeleiding komt voort uit begrip en overleg. Taken die buiten het officiële takenpakket van de politie liggen worden toch door de politie gedaan omdat het bijdraagt aan de doelen die de politie heeft met de wijk. Doordat de politie begrip en overleg als primaire strategie hanteert voor veiligheidshandhaving is zij bereidt om dat extra stukje begeleiding aan hangjongeren te geven.
Harde Aanpak
                                                   
Wanneer ontkenning de achtergrond van strategie voor veiligheidhandhaving vormt, is de primaire strategie die de politie zal gebruiken een harde aanpak. Door criminaliteit en overlast stevig aan te pakken is er wel degelijk wat aan te doen. Een harde aanpak wordt gebruikt om te laten zien dat criminaliteit serieus genomen wordt en dat er ook wat aan gedaan wordt. De politie is handhaver van de wet en delinquenten worden streng aangepakt. De sociale taak van de politie wordt hierbij naar de achtergrond geschoven. Termen die bij een harde aanpak horen zijn ‘lik op stuk beleid’ en ‘zero tolerance’. Deze ontkenning komt, zoals hoofdstuk vier liet zien, naar voren bij politici. Kenmerk hierbij is het gebruik van ‘stevige taal’ een soort oorlogsretoriek. Deze ontkenning in de vorm van ‘stevige taal’ komt ook naar voren bij buurtagenten. De politie is heel duidelijk richting de jongeren. 

“De eerste afspraak die ik altijd met ze maak is van, eerst probeer ik contact te 
krijgen, als dat 
eenmaal gelukt is duidelijk maken dat ik wel van de politie ben en dat 
wat er ook gebeurt, dat 
als het nodig is dat ze daar op aangepakt worden dus het is 
niet zo van: 'we zijn nu goede vriendjes met de buurtagent dus dan kunnen we wel 
wat.’ Absoluut niet en dat stel ik ook duidelijk van: ‘als je de fout in gaat dan 
pakken we je ook, dan word je aangehouden, je wordt verbaliseert.’ ” R1 

De boodschap: we kunnen veel voor je betekenen, maar we laten niet met ons sollen, is deels ingegeven vanuit die ontkenning. Bij de manier waarop de politie ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving gebruikt zijn wel kanttekeningen te plaatsen. 
Ontkenning is niet de eerste insteek van buurtagenten. Pas als andere maatregelen niet of nauwelijks lijken te werken gaat men over op de harde aanpak. De harde aanpak als primaire strategie van de politie komt niet als op zichzelf staande strategie naar voren, maar volgt uit aanpassing. De terminologie en instrumenten van ontkenning komen wel naar voren in de praktijk, maar de manier waarop past binnen aanpassing. Er is eerst sprake van begrip en overleg en aan de hand daarvan wordt, indien nodig, repressief opgetreden. De harde aanpak is maatwerk. Het betreft bepaalde personen die een harde aanpak nodig hebben in de ogen van de politie en andere instanties. Dit gebeurt via de persoonsgebonden aanpak (PGA). Hier komt de harde taal naar voren en tegelijkertijd wordt duidelijk dat PGA niet zonder aanzien van persoon wordt toegepast maar dat er sprake is van ontkenning vanuit aanpassing. 
“En wordt het op een gegeven moment zo erg dat ze aan de gang blijven, dan worden 
ze PGA'er, dan krijgen ze een bepaalde diender toegewezen. Persoons Gebonden 
Aanpak. En die gaat zich persoonlijk met hem bezighouden. Dus niet alleen de 
diender maar ook met de hulpverlening heeft hij dan een PGA contact, bij de 
deelgemeente heeft hij een PGA contact. En die mensen gaan zich allemaal heel 
intensief met hem bezig houden. Dat betekent vanuit de politie 'zero tolerance'. Dus alles wat geconstateerd wordt, wordt verbaliseert. Staat hij een keer gesignaleerd, 
meestal krijg je dan de keuze, betalen of zitten, dan ga je gewoon zitten. Er wordt 
helemaal niet betaald, gelijk zitten.” R4

“Dus we hebben hier de afspraak om een aantal van die groepsleden gewoon keihard 
aan te pakken. Dus voor alles wat ze doen, krijgen ze een bekeuring. Dus dat weten 
zij ook. Dus we hebben ze gewoon verteld, ‘hé, jij krijgt gewoon vanaf nu, is het 
gewoon zero tolerance, wat betreft jou, we pakken je goed aan.’ ” R5
Samenvatting

De primaire strategie die buurtagenten toepassen in hun wijk is begrip en overleg. Deze aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving door middel van begrip en overleg is terug te zien bij de aanpak van jongeren omvat drie gebieden: kennis, samenwerking en begeleiding. Deze manier van werken door buurtagenten is sterk gericht op aanpassing. Tegelijkertijd komen er wel aspecten van ontkenning naar voren, maar deze aspecten, harde taal en de persoonsgebonden aanpak, zijn ingebed in aanpassing; vanuit begrip en overleg wordt specifiek maatwerk toegepast dat tot het best mogelijke resultaat moet leiden. De observatie dat zowel aanpassing als ontkenning voorkomen in de dagelijkse praktijk sluit aan bij Garland die stelt dat beide strategieën naast elkaar bestaan.
5.4 Doel

Het doel van de veiligheidstrategie aanpassing is anders dan dat van ontkenning. Aanpassing heeft tot doel om de criminaliteit te beheersen. Het doel bij de ontkenningsstrategie is veel meer criminaliteitsbestrijding. Het doel dat een aanwijzing is voor aanpassing of ontkenning is dus beheersing tegenover bestrijding. 

Criminaliteitsbeheersing

De politie erkent de beperkingen waar je als politie mee te maken hebt en dit is terug te zien in de doelstellingen die buurtagenten hebben voor hun wijk; het bereiken van een bepaald leefbaarheidniveau en het beheersen van de problemen in de wijk. Wanneer de politie zich bewust is van de beperkingen, gaat het niet zo zeer meer om het bestrijden van criminaliteit maar de problemen beheersbaar maken. Het doel voor de wijk wordt als volgt geformuleerd:


“Van belang is dat je in de buurt een bepaalde rust creëert. Dat mensen over straat 
durven 
zonder dat ze denken van oeh daar staat die hanggroep.” R4
Een andere buurtagent heeft als antwoord op de vraag wat het doel is voor de wijk: 


“De wijk gewoon leefbaar houden. Criminaliteit en overlast zo minimum mogelijk 
maken. Dat is mijn doel.” R5

“Dat zeggen ze (hangjongeren GvV) vaak tegen mij, van moeten we hier dan weg? 
En dan zeg ik van nee, je hoeft hier niet weg, je mag hier zo lang hangen als je wilt, 
als je maar geen overlast veroorzaakt. Dat is gewoon de enige grens die ik hanteer.” 
R4
Deze doelstellingen voor een bepaald leefbaarheidniveau in de wijk, het beheersen van de problemen die er eventueel zijn, houden verband met de doelstelling die de politie heeft voor de overlastgevende jongeren.

“Het uiteindelijke doel is om, mede voor de wijk, een dusdanige situatie te creëren dat het hinderlijke c.q. overlastgevende van die jongeren er af gaat. Dat men het 
gevoel heeft een doel te hebben in het leven. En dat ik ze dus feitelijk niet meer 
tegenkom, op een negatieve manier. Wat tot gevolg kan hebben dat het gevoel van 
veiligheid in de wijk verhoogd wordt. En dan hebben we het goed gedaan, als dat 
lukt.” R7
De buurtagenten geven aan dat er verkeerde denkbeelden kunnen bestaan bij buurtbewoners.

“Nee, tot nul zal het nooit komen. Als je zo gaat denken, vind ik dat je niet van 
vandaag bent. Dat is een verkeerd denkbeeld. Dat zal je nooit voor elkaar kunnen 
krijgen. Het is gewoon onmogelijk.” R5
Criminaliteit en overlast in de wijk kan niet tot nul teruggebracht worden. Daarom gaat de politie over tot criminaliteitsbeheersing. Het leefbaarheidniveau in de wijk moet aanvaardbaar zijn.
Criminaliteitsbestrijding

De erkenning van de politie dat hun mogelijkheden wat betreft het volledig uitbannen van criminaliteit beperkt zijn, kwam al naar voren bij de behandeling van het boefbeeld ‘criminologie van onszelf’ dat de politie heeft. Het doel dat de politie heeft met de wijk en de bewoners is een indicator voor aanpassing of ontkenning als criminaliteitsbeheersingstrategie. De buurtagenten zelf hebben niet het idee om door toedoen van de politie criminaliteit tot nul te reduceren, zoals te zien was bij de perikoop over criminaliteitsbeheersing. De politie erkent de beperkingen en daarmee wordt hun doel niet zozeer bestrijding maar beheersing, hoewel een harde aanpak en ‘zero tolerance’ tot de mogelijkheden blijven behoren.

Buurtbewoners kunnen criminaliteitsbestrijding wel als doel van de politie voor hun wijk zien. Politieagenten denken daar anders over. Zij hebben beheersing als doel.


 “Als het aan de bewoners ligt, natuurlijk willen ze dat er helemaal geen problemen 
zijn. Tuurlijk. Dat wil ik ook in mijn eigen wijk, waar ik woon, als een burger, dat 
wil ik ook. Dat is logisch dat je zo denkt, maar dat is niet reëel.” R5
Samenvatting










Het doel van de veiligheidstrategie van de politie is criminaliteitbeheersing. Bewoners geven echter aan dat zij criminaliteitbestrijding met als resultaat volledige afwezigheid van criminaliteit en overlast wensen. Het is aan dat hand van dit onderzoek niet te bepalen wat de verdere gedachten zijn bij de opvatting criminaliteitbestrijding van bewoners. Is het een reëel doel of zijn zij zich bewust van de beperkingen en is het vooral een wens? De politie is zich in elk geval wel bewust van de beperkte mogelijkheden die zij, ook in samenwerking met anderen, heeft om criminaliteit volledig uit te bannen. Daarom streeft zij naar beheersing van de problematiek. Criminaliteitsbeheersing sluit aan bij aanpassing als veiligheidstrategie.
5.5 Omgeving

Het dagelijks werk van buurtagenten heeft niet alleen betrekking op wetsovertreders, maar ook in zeer sterke mate op de omgeving waarop wetsovertreders inbreuk maken. De politie heeft dagelijks contact met burgers die melding maken van criminaliteit en overlast. De manier waarop de politie om gaat met deze burgers is een indicatie voor de criminaliteitsbeheersingstrategie die de politie gebruikt. Broken Windows theorie en Community Policing zijn de twee strategieën van waaruit de politie-inzet wordt gestuurd. Deze strategieën kunnen een indicator zijn voor ontkenning, bij broken windows theorie of voor aanpassing in het geval van community policing.

Community Policing

De buurtagent zelf is al een uiting van community policing. De buurtagent is een speciaal deel van de politie en heeft een duidelijk territoriaal mandaat. (Vgl. Punch et al. 2002) Zijn werkveld is een specifieke buurt of subwijk. Punch spreekt ook over bepaalde initiatieven bij zijn omschrijving van community policing. De buurtagent moet dus ook nog activiteiten ondernemen die gericht zijn op de buurt. Een van deze activiteiten is het beleggen van wijktafels. De wijktafel kwam al naar voren bij het overbrengen van het boefbeeld   ‘criminologie van onszelf’ van de politie naar de burger door te proberen tijdens de wijktafel  onevenredige gevoelens van onveiligheid weg te nemen. Daarnaast wordt de wijktafel ook gebruikt om sturing te geven aan het politiewerk. De uitkomsten van de wijktafel bepalen mede de focus van de politie in de wijk. Deze sturing vanuit de gemeenschap is een kenmerk van community policing.     


“Ten eerste om inzicht te krijgen van, tja, je hoort uiteraard niet alles maar je hoopt 
toch wat meer dingen los te krijgen van bewoners, wat meer te horen te 
krijgen. Aan 
de hand van de leefbaarheidmonitor kan je toch een beetje zien van, ja goed, daar 
gaat het goed of daar gaat het minder goed.” R6
Daarnaast richten buurtagenten hun werk in aan de hand van de meldingen die zij binnenkrijgen. De politieaandacht wordt op deze manier in overleg met de buurt bepaald. Buurtagenten hebben vaak de ruimte om hier naar eigen inzicht invulling aan te geven. 


“Als morgen de buurvrouw uit de Maldenburg belt van: ‘joh, die jongeren hebben er 
met zijn veertigen gestaan en stonden echt tot drie uur herrie te maken.’ Dan ga ik 
naar mijn baas en dan zeg ik, dit is er aan de hand, ik heb morgen twee 
avonddiensten, ik wil het om laten zetten in twee late diensten, dan wil ik daar zijn. 
Niet in elk wijkteam maar in dit wijkteam krijgen wij die ruimte daar ook voor. En 
dat is wel heel erg van belang.” R4
“Waar ik heel druk mee bezig ben is naar aanleiding van meldingen gewoon concrete stappen te ondernemen en zichtbare resultaten neer te zetten. Daar zijn we nou druk ook in die wijk mee bezig. En als we dan ook kunnen laten zien dat we de hinderlijke, overlastgevende groepen aanpakken, dan gaan we natuurlijk ontzettend op de goede weg.”R7
De samenwerking met andere instanties die ook in de wijk zitten, zoals eerder weergegeven, zorgt er voor dat de politie een van de spelers is in het totale veiligheidsbeleid. Hierdoor is er sprake van coproductie van veiligheid en openbare orde. Dit is een kenmerk van community policing. Evenals bij het over proberen te dragen van het boefbeeld criminologie van onszelf, probeert de politie, aansluitend bij de visie van community policing, ook de gemeenschap in te schakelen bij het handhaven van de veiligheid en openbare orde. Community policing en criminologie van onszelf sluiten dan ook bij elkaar aan. De bedreiging komt van binnenuit de gemeenschap en daarom dient de gemeenschap ook zelf verantwoordelijkheid te nemen bij het bestrijden van deze bedreiging. De wijktafels zijn hier een voorbeeld van. Daarnaast probeert de politie ook om burgers te activeren om zelf weer initiatief te nemen. Een voorbeeld daarvan is het project burgerblauw. Bij dat project is er duidelijk sprake van coproductie van veiligheid. De gekwalificeerde vrijwilligers in dit project werken samen met de politie. Ze surveilleren in de wijk en geven problemen door aan de politie of gemeente, waarbij de afspraak is dat problemen binnen 48 uur aangepakt worden. Tijdens dit werk hebben de vrijwilligers rechtstreeks contact met de politie. 

De politie-inzet wordt mede bepaald door sturing vanuit de wijk. Dit wijst op community policing en daarmee op aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving. De omgeving van wetsovertreders wordt door de politie actief betrokken bij het terugdringen van criminaliteit en overlast. Ook het gegeven dat de politie de samenwerking zoekt met partners in de wijk waar zij opereert, wat naar voren kwam in paragraaf 5.3, wijst op community policing.
Broken Windows

Hoewel community policing de strategie is die de politie toepast in contact met de burger, zijn er ook elementen in de strategie van de politie die richting handelen vanuit de broken windows theorie wijzen. De grens tussen burger en politie blijft scherp in een uitspraak als: 


“Ik denk dat je sowieso politiewerk, politiewerk moet laten.”R4
Het kenmerk van de sterke, duidelijke lijn die tussen burgers en politie instaat, als indicator voor politiestrategie vanuit broken windows theorie, komt ook naar voren in het creëren van duidelijkheid richting hangjongeren en het overeind houden van de grens tussen politie en hangjongeren. Dit kwam naar voren in paragraaf 5.3 over kennis van hangjongeren. Daarnaast wil de politie ook niet graag als soft gezien worden, maar agenten willen actie. Daarmee zetten zij zich af tegen burgers, ze willen gezien worden als sterk tegenover de bedreiging die er is. 


“Nou er lopen er zat van tweeëntwintig rond, die als ik tegen ze zeg, ga jij eens even 
de bosjes langs, de speeltuin langs, de groep eens analyseren. Schrijf al die namen 
eens op van die gasten. Want dat doe ik wel, ik schrijf al die namen op. Daardoor 
kennen ze mij, ken ik hun. En dan zie je die muilen al hangen, want die willen actie. 
En terecht want zo was ik ook; boeven vangen. Wat heb je nou aan een boefje van elf, 
twaalf jaar? Daar is toch geen eer aan te behalen? Maar als je dat niet doet dan is dat 
ventje van acht, negen jaar straks wel een inbreker die niet meer te redden is.” R2
De verwachting die de politie heeft van burgers bij de coproductie van veiligheid is een indicator voor de strategie die zij hanteert in de relatie met de omgeving. Het inschakelen van burgers is niet per definitie een indicator voor community policing. Wanneer het inschakelen uitsluitend het melden betreft zodat er dossieropbouw kan plaatsvinden, dan betreft het handelen vanuit broken windows theorie omdat de scheidslijn tussen burgers en politie overeind blijft. Politiewerk blijft politiewerk.

“Ik denk wel dat je die burger kunt inschakelen. Want soms is het een opeenstapeling 
van meldingen zodat we dossiervorming kunnen doen. Laat ze eerst maar eens 
beginnen met melden. Dan zijn we alweer een stukje verder. Het heeft geen 
enkele zin dat als er één burger nu zegt van, weet je wat, ik ga ze aanspreken, heeft de 
buurtagent ook gezegd, dat. En dan wordt die burger, stel, stel hè, het hoeft niet, maar 
stel, je zult net zien dat het de eerste is, helemaal in elkaar geslagen. Wat denk je 
dat dat doet met het gevoel in die wijk. Nou dan zijn we weer terug onder nul hè. Dus 
dat wil ik niet. Ik wil even niet dat men dat doet. Kom maar via mij, laat mij maar 
gewoon die trechter zijn, dat rooster. Kom maar naar mij toe. En wij regelen het wel 
en dat doen we ook.” R7
Een lage verwachting van de actie die burgers dienen te ondernemen om bij te dragen aan de veiligheid is ook een indicatie voor handelen vanuit broken windows theorie.

“Ik heb dat [de buurt mobiliseren, GvV] uitgeprobeerd. Dat doe ik dus ook nooit 
meer. Ik ga niet meer een buurt mobiliseren om de jongeren aan te spreken want 
dat genereert me een partij werk, dat wil je niet weten. Op het moment dat jij zegt, ik 
ga met een man of vijf, zes de speeltuin waar ze in zitten, waar ze veel overlast 
veroorzaken, waar ze drinken, de boel vernielen, corrigeren; dan is niet meer de wip of de schommel het object wat ze moeten vernielen, of de tafeltennistafel, nee dat is het pietje die daar op nummer 83 woont. Dan kost het je zoals die mensen 
vorige week, die mensen de schutting, want daar hangen ze met zijn zessen aan en 
dan trekken ze zo die palen en al ondersteboven. Nee, daar heb ik echt spijt van.” R2


“Maar ik raad mensen ook heel vaak af om dat [jongeren aanspreken op hun gedrag, 
GvV] te doen. Want degene die het doen, niet allemaal, maar heel vaak doen ze het 
ook een beetje verkeerd. Weet je wel. Doen ze het niet respectvol vind ik. Dan 
benaderen ze jongeren ook niet op een fijne manier. En dan wat die jongeren 
meemaken die vinden dat vijandig overkomen op het moment dat ze aangesproken 
worden. Wat ze dan gaan doen is, dan gaan ze die persoon terugpakken. Op het 
moment dat ze weten waar je woont. Dan kan je ook problemen krijgen in de zin van 
dat je raam ingegooid wordt. Misschien heb je een lekke band. Dat zouden ze niet 
allemaal doen maar sommige groepen wel dus het ligt er aan om welke groep het 
gaat. Ik raad sommige mensen gewoon af. Dan zeg ik: doe dat niet met deze groep, 
doe dat niet. Andere groep misschien wel dat is geen probleem. Maar deze groep, 
doe dat niet. Laat dat maar aan ons over. Heb je meldingen, bel ons.”R5
Wanneer buurtagenten praten over de manier waarop ze de wijkbewoners betrekken bij het creëren van een optimale situatie wat betreft de leefbaarheid in de wijk, komen er elementen van broken windows theorie naar voren. De grens tussen de taak van de politie en datgene wat burgers kunnen betekenen voor de veiligheid in de wijk wordt dan strakker aangetrokken. Politiewerk moet politiewerk blijven. Buurtagenten hebben voor zich zelf een duidelijk beeld in welke gevallen burgers wel of niet hun verantwoordelijkheid moeten nemen. 

Samenvatting

De politie handelt vanuit community policing als achterliggende theorie voor het betrekken van burgers bij het handhaven van de veiligheid en openbare orde in de wijk. Burgers worden aangemoedigd om zelf initiatief te nemen en zo hun bijdrage te leveren. De mate waarin bijdrage verwacht wordt verschilt echter van situatie tot situatie. De politie handelt soms ook vanuit broken windows theorie, waarbij de burger een pas op de plaats moet maken en pas in een later stadium actief bij moet dragen aan de veiligheid in de wijk. De algemene inzet is echter gericht op het betrekken van de burger bij de samenleving waar zij deel van uit maken. Elementen van broken windows theorie komen naar voren in contact met de buitenwereld waar de politie haar positie duidelijk wil afbakenen. Zowel community policing als broken windows theorie komen dus terug in de dagelijkse praktijk van de buurtagent.
5.6 Overige Observaties

De dagelijkse praktijk van de buurtagent omvat meer dan alleen de vergelijking met theorie over criminaliteitsbeheersingstrategie aanpassing of ontkenning. Tijdens de interviews kwamen naast informatie over de praktijk van aanpassing of ontkenning ook andere details naar voren. Deze informatie is van belang voor een beter begrip van de toegepaste criminaliteitsbeheersingstrategie. Twee belangrijke observaties zijn de persoonlijke achtergrond van buurtagenten die meespeelt in hun dagelijks werk en de mate waarin aanpassing aan culturele achtergrond van jongeren in onze tijd nog van belang is. 

Persoonlijke achtergrond

De persoonlijke achtergrond van buurtagenten is van invloed op de interactie die zij hebben met mensen op straat. Buurtagenten zijn zich bewust van de rol die kenmerken kunnen spelen. Zo vertelde een vrouwelijke agent:


 “In principe houd je dus altijd wel rekening mee met hoe een Antilliaanse jongen of 
een Turkse jongen tegen mij als vrouw zijnde, - ik heb het dan specifiek over mezelf - 
reageert. Daar houd je absoluut wel rekening mee.” R1


De eigen etnische achtergrond is een ander gegeven voor buurtagenten. Buurtagenten die zelf een allochtone achtergrond hebben geven aan dat dit in het contact met allochtone jongeren een voordeel kan zijn. Door de gedeelde achtergrond begrijpen zij beter hoe het werkt met respect. 


“Ik benader een ieder met respect. En het feit dat ik zelf van buitenlandse afkomst 
ben, zorgt er voor dat ik er geen moeite mee heb. Ik houd daar geen rekening mee 
omdat dat voor mij vanzelfsprekend is.” R3

“Op het moment dat je meer weet over hun achtergrond of dat je respect hebt voor 
hun achtergrond. Dat ze merken dat je dat in ieder geval begrijpt. Hoe het in elkaar 
zit. En dan voor mij is dat sowieso makkelijker omdat mijn achtergrond is ook niet 
helemaal Nederlands. Dus dan begrijp ik ook wat meer. Stel je voor dat je bij mensen 
binnen gaat, bij Marokkanen of Turkse mensen, dat je je schoenen niet uitdoet. Dat je 
gewoon als een olifant naar binnen loopt terwijl je weet dat die mensen dat nooit 
doen. Ze gaan zelf nooit met hun eigen schoenen aan naar binnen. Voor die mensen is 
dat gewoon taboe. Dus als je je schoenen uitdoet heb je al een streep. Dan heb je 
eigenlijk al een soort contact, dat ze denken, hij begrijpt ons. Dat is fijn, weet je. Met 
collega’s meegemaakt, die dachten, nou bekijk het maar. Liepen ze gewoon met 
schoenen naar binnen. Dan zie je gelijk een soort spanning, dat er niks meer verteld 
wordt en dat ze ook niet vriendelijk tegen je doen.” R5
Of buurtagenten het nu willen of niet, hun persoonlijke kenmerken zoals geslacht en etniciteit nemen ze mee in contact met burgers. De agenten zijn zich hier van bewust en maken soms juist gebruik van deze kenmerken.

Mate van aanpassing
Bij de constatering dat buurtagenten zich in hun manier van benaderen enigszins aanpassen aan de culturele achtergrond van allochtone jongeren zijn kanttekeningen te plaatsen. De allochtone jongeren passen zichzelf ook langzaam aan de heersende Nederlandse dominante cultuur aan. Hun waarden en normen zijn in veel gevallen al anders dan de waarden en normen van hun ouders; de eerste generatie allochtonen die naar Nederland kwam. Doordat deze jongeren opgroeien in Nederland zijn deze jongeren aan het ‘vereuropeaniseren’ of zelfs aan het ‘verrotterdamsen’. Buurtagenten zijn daardoor in mindere mate bereid tot aanpassing aan de allochtone jongeren, terwijl zij zich wel aanpassen aan de oudere generatie. 


“We zijn nu een aantal generaties verder dan degenen die hier gekomen zijn voor het 
eerst. En je merkt gewoon dat die jongens echt aan het verrotterdamsen zijn. Dus 
regelmatig zie je nu ook in de krant staan dat bijvoorbeeld een zeventienjarige 
jongeman heeft dit en dat gedaan, zeventienjarige Rotterdammer. Dan zeggen ze wel 
eens, ja dat was een Marokkaan. Dan zeg ik nee, dat is een Rotterdammer. Toevallig 
dat zijn ouders, weet ik veel, veertig jaar geleden in Rotterdam zijn gekomen, 
hartstikke mooi, maar hij is gewoon een Rotterdammer. Dus dat staat zo terecht in de 
krant. Waar je natuurlijk wel rekening mee moet houden, is als je met de ouders gaat 
praten. Als ik bij een Marokkaans gezin naar binnen kom, een traditioneel 
Marokkaans gezin, dan weet ik dat ik mijn schoenen uit moet trekken. Dat zijn dingen 
dan houd je er rekening mee, tuurlijk. Met die jongeren op straat probeer ik er zo 
weinig mogelijk rekening mee te houden want ze verwachten dat ook niet van mij. 
Als ik tegen hem ga zeggen van, jongen, hoe is het met jou en moet ik niet een keer 
met je imam praten? Dan staan ze me aan te kijken van, waarom moet je met mijn 
imam praten dan? Ik heb niet eens een imam. Dus je moet wel. Dan merk je wel dat 
theorie en praktijk elkaar wel eens mislopen. In theorie krijgen we allerlei 
methodieken van hoe je die mensen aan kan en zou kunnen spreken, maar in de 
praktijk is dat vaak gewoon helemaal niks. Gewoon niet meer dan zoals wij nu met 
elkaar spreken.” R4

“Die jongeren zijn eigenlijk heel erg, wat zal ik zeggen, Europees geworden. Dus wat 
dat betreft heb je er niet echt veel last van. Die ouders, inderdaad, die hebben nog 
steeds, zou je zeggen, die zijn nog steeds behoorlijk gehecht aan hun eigen 
achtergrond en eigen culturele dingen.” R5
De mate waarin rekening wordt gehouden met culturele achtergrond van de burgers waar buurtagenten mee in contact komen is dus variabel en afhankelijk van het belang dat de oorspronkelijke cultuur van de burger nog voor hem of haar heeft. Wel is het zo dat cultuur een rol zal blijven spelen doordat de reproductie van cultuur deels plaatsvindt via de opvoeding. Dus ook al zijn Rotterdamse allochtone jongeren aan het ‘verrotterdamsen’, hun oorspronkelijke cultuur blijft een rol van betekenis spelen waar buurtagenten rekening mee houden. Juist ook omdat dat uiteindelijk meer oplevert dan heel star en stug één lijn van benaderen trekken.


“Als je het dan over Antillianen hebt dan maakt het niet uit of je een ouder hebt of 
een jongere. [..] dat respectverhaal, blijft belangrijk. Dat is de manier van opvoeden. 
Je moet ook een beetje door hebben wat de manier van denken is van een Antiliaan. 
Dat scheelt een hele hoop. Maar dat maakt qua, over het algemeen genomen, je kunt 
het nooit helemaal op het individu, maar over het algemeen genomen maakt dat niet 
uit. Blijft hetzelfde.” R7
Buurtagenten zijn zich bewust van de verschillen in etnische en culturele achtergrond bij jongeren waar ze mee te maken hebben. Buurtagenten zijn vervolgens bereidt rekening te houden met dit verschil in achtergrond, maar tegelijkertijd beseffen ze dat cultuur dynamisch is en dat dit gevolgen heeft voor het belang van cultuur bij nieuwe generaties allochtonen in Nederland waar zij mee te maken hebben. 
Positie van de buurtagent

De functie van buurtagent is een aparte positie binnen de gehele politieorganisatie. Een buurtagent is vanuit de politie verantwoordelijk voor de veiligheid en de rust in een specifieke wijk. Dit heeft een werkwijze tot gevolg waarbij een buurtagent meer handelt vanuit de strategie van aanpassing omdat hij oog heeft voor de lange termijn. Dit in tegenstelling tot andere diensten van de politie zoals bijvoorbeeld de Directe Hulpverlening (DHV) die reageert op 112 oproepen en snel orde op zaken moet stellen.

“Als je DHV bent dan ga je anders met die groepen om dan hoe ik dat zou doen, ik 
kom ze iedere dag tegen, ik moet met die jongens zorgen dat ze zich rustig houden, 
dat het goed met hen gaat en dat het in mijn wijk veilig en rustig blijft. En als de DHV 
met zo'n groep in aanraking komt is het vaak toch wel over een overlast melding en 
die benaderen die jongens anders. De een gaat wel met ze in gesprek van: ‘joh, houd 
het rustig ga weg’ en de ander gaat er wat fanatieker in en is ook gelijk repressief; 
verbaliseren en desnoods aanhouden. Dat is wel een andere benadering.” R1.


“Maar die [jongeren, GvV] hebben een hekel aan de DHV. Hè, want die komen 
langsrijden, die waarschuwen en die rijden door. En wij komen langsrijden, we 
maken een praatje en stellen duidelijk: ’stoppen.’ De DHV, die krijgt tien keer in een 
uur op  een mooie avond dit soort meldingen, dus die worden het ook zat. Wij werken 
iets anders, wij hebben 
meer tijd daarvoor. Ik investeer wat meer tijd. De DHV is wat 
directer: ‘klaar, over, uit, wegwezen.’ Wij doen er iets langer over met hetzelfde 
effect.” R6.

De bijzondere positie van de buurtagent betekent dat wanneer er gesproken wordt over de strategie die de politie toepast voor veiligheidshandhaving, het gaat om de strategie van buurtagenten als publieke professionals die in hun dagelijks werk te maken hebben met allochtonen. 

5.7 Besluit

De criminaliteitsbeheersingstrategie die buurtagenten voornamelijk gebruiken is aanpassing. De verschillende elementen waaruit de strategie van aanpassing is opgebouwd staan met elkaar in verband. De politie heeft het boefbeeld criminologie van onszelf. De primaire strategie die de politie hanteert is begrip en overleg. Het doel daarvan is het beheersen van de criminaliteit en overlast. Dit doel houdt verband met het boefbeeld; criminologie van onszelf erkent criminaliteit en overlast als een gegeven dat hoort bij het leven van alledag. Het is zaak om hier op de juiste manier mee om te gaan. Het volledig laten verdwijnen is een utopie, daarom is het doel beheersing. De bewoners worden betrokken bij het bereiken van dit doel door middel van de strategie community policing. Politie-inzet wordt mede gestuurd door de vraag vanuit de wijk. Een voorbeeld hiervan zijn de wijktafels. Door middel van het beleggen van wijktafels, waar zowel overlastgevende jongeren als overlasthebbende wijkbewoners voor worden uitgenodigd, wordt toegewerkt naar een leefbare wijk. Dit voorbeeld laat zien dat community policing aansluit bij begrip en overleg als primaire strategie van de politie voor de wijk. 

Er zijn wel elementen van ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving terug te zien in het dagelijks werk van buurtagenten, maar dit is vaak ingebed in aanpassing als strategie. Een harde aanpak van overlastgevende en criminele jongeren komt wel voor maar is niet de primaire strategie. De harde aanpak volgt uit kennis over de groep en individuele personen waar buurtagenten mee te maken hebben. Buurtagenten hebben in hun dagelijks werk te maken met wijkbewoners die wel het boefbeeld criminologie van de ander hebben. De politie beschouwt het dan als haar taak om te proberen deze mensen een reëler beeld te laten krijgen van de veiligheidssituatie in de wijk. 
De relatie met burgers is niet eenduidig vanuit aanpassing of ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. Aan de ene kant betrekt de politie de burgers bij het leefbaar houden bij van de omgeving. De politie doet dit door middel van voorlichting en samenwerking. Dit is community policing wat past binnen aanpassing. Aan de andere kant trekt de politie zelf een duidelijke lijn tussen wat burgers kunnen doen en de taak van de politie. Politiewerk moet politiewerk blijven. Deze handelswijze past bij broken windows, wat aansluit bij ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. 

Het dagelijks werk van buurtagenten zoals in dit hoofdstuk beschreven heeft betrekking op alle burgers waar zij bij de uitoefening van hun taak mee te maken hebben. Daarbij is ingezoomd op overlastgevende en criminele jongeren. In principe wordt daarbij geen onderscheid gemaakt tussen etnische en culturele verschillen tussen deze groepen. De verschillende, vaak gemêleerde groepen, worden gelijk behandeld. Doordat de politie echter aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving hanteert, komt er veel dialoog, kennis, begrip en overleg aan te pas bij de benadering van deze jongeren. Daardoor gaan etnische en culturele verschillen wel meespelen. De wet blijft echter voor iedereen gelijk en een verschil in benadering is vooral pragmatisch van aard. Door rekening te houden met eventuele verschillen wordt een werkbare relatie gecreëerd wat uiteindelijk een positieve invloed heeft op de leefbaarheid in het taakgebied van de buurtagent. Het belang van etnische en culturele verschillen bij allochtone hangjongeren wordt door buurtagenten ook genuanceerd. De jongeren maken onderdeel uit van de samenleving. Cultuur is daarin niet een vaststaand gegeven maar dynamisch. Buurtagenten zijn zich bewust van de rol die culturele achtergrond kan spelen in het contact dat ze met deze jongeren hebben, maar zijn in dit contact vooral op zoek naar een manier van omgang die het meeste oplevert voor het belang van de totale wijk waarin zowel de buurtbewoners als de jongeren hun plek hebben. 
De hypothese ‘buurtagenten handelen in de dagelijkse praktijk vanuit de strategie van aanpassing’ kan worden bevestigd. Buurtagenten zijn publieke professionals die op zoek zijn naar wat werkt in de praktijk. Uit hun ervaring weten zij dat een strategie van aanpassing met begrip en overleg als primaire strategie de beste resultaten geeft.

De conclusie dat buurtagenten handelen vanuit aanpassing ontkracht de hypothese: ‘De strategie van buurtagenten schuift onder invloed van het veranderde debat ten aanzien van integratie op van aanpassing richting ontkenning.’ Hoewel het onderzoek zich niet specifiek richt op veranderingen door de tijd, kan aan de hand van de huidige toegepaste strategie gesteld worden dat er geen verschuiving plaatsvindt. Vanuit hun ervaring weten buurtagenten dat een pragmatische instelling in het contact met allochtonen meer effect heeft dan een harde aanpak. Daarom is er geen sprake van een verschuiving van aanpassing naar ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. Ook niet onder invloed van een veranderend debat ten aanzien van integratie van allochtonen.
6 Conclusie

Dit onderzoek gaf breed inzicht in het Rotterdamse veiligheidsbeleid vanaf de millenniumwisseling. Het behandelde het veiligheidsbeleid in Rotterdam op gemeentelijk niveau tot aan de uitvoering daarvan op straat door buurtagenten vanuit theorie over (veranderend) veiligheidsbeleid. In dit slothoofdstuk komen allereerst de gestelde hypotheses aan bod. Vervolgens komt de theorie over veiligheidsbeleid aan de orde met daarbij de diverse verschillende inzichten. Tenslotte volgt een afronding en de discussie.
Hypotheses
Veiligheid is een belangrijk politiek thema geworden dat breed uitgewerkt is in de gemeentelijke organisatie. Een veiligere stad is het gezamenlijke doel waar iedereen achter staat. De Rotterdamse politie is hierin een belangrijke partner. De strategie voor veiligheidshandhaving in de gemeente Rotterdam is er een van aanpassing. Samenwerking tussen organisaties met verschillende verantwoordelijkheden moet bijdragen aan het bereiken van het gezamenlijke doel. Deze gezamenlijke inzet met gedeelde verantwoordelijkheden is een strategie van responsibilisering. De boodschap en de werkwijze van het Rotterdamse veiligheidsbeleid is een eenvoudige: met gezamenlijke inzet komen we tot een veilige stad. Er wordt hard opgetreden tegen criminaliteit en de helpende hand wordt uitgestoken naar diegenen die wel mee willen doen. Deze boodschap en werkwijze omvat de diverse kanten van veiligheidsbeleid; repressie, zorg en preventie. De hypothese dat politieke ambtsdragers de strategie van ontkenning communiceren richting burgers wordt door dit onderzoek niet bevestigd. Hoewel zij soms harde uitspraken doen over de aanpak van criminaliteit en overlast verkondigen zij ook een boodschap van zorg en preventie. Deze kant krijgt echter minder aandacht in de media. 
De politie zet in op begrip en overleg in contact met wetsovertreders. Kennis, samenwerking en in sommige gevallen zelfs begeleiding, moet leiden tot een situatie waarin de leefbaarheid van een aanvaardbaar niveau is. Het doel is beheersing van criminaliteit en overlast. Dit komt voort uit de erkenning dat criminaliteit een gegeven is dat bij het leven van alledag hoort en daardoor ook niet tot nul gereduceerd kan worden. Het contact met de omgeving van wetsovertreders wordt ingevuld vanuit deze werkwijze. Er wordt gestreefd naar een acceptabel leefbaarheidniveau. Uitgangspunt daarbij is dat iedereen er bij hoort, zowel diegenen die overlast veroorzaken als diegenen die overlast ervaren. Bij dit alles zijn buurtagenten voortdurend op zoek naar de beste oplossing om dat doel te bereiken. Buurtagenten handelen in de dagelijkse praktijk vanuit de strategie van aanpassing. Het streven naar een acceptabel leefbaarheidniveau en het uitgangspunt dat zij die overlast veroorzaken ook deel uit maken van de gemeenschap leidt echter niet tot een softe aanpak waarin alles maar geaccepteerd en getolereerd wordt. Waar grenzen worden overschreden wordt hard opgetreden. Dus ook bij buurtagenten zijn soms elementen van ontkenning; de harde aanpak en ‘zero tolerance’ te zien.

De hypothese dat beleidsmakers zich op het breukvlak tussen de strategie van aanpassingen en ontkenning bevinden komt voort uit de hypotheses over de positie van buurtagenten en politieke ambtsdragers. Doordat politieke ambtsdragers gebruik maken van beide strategieën is er geen sprake van een breukvlak bij beleidsmakers. Wel komen de strategieën bij elkaar en moeten beleidsmakers vorm zien te geven aan repressie, zorg en preventie.
De vierde hypothese: de strategie van buurtagenten schuift onder invloed van het veranderde debat ten aanzien van integratie op van aanpassing richting ontkenning, wordt niet bevestigd. De politiepraktijk volgt de politieke en beleidsmatige verandering in het lokale debat over veiligheid niet. Zij staat zoals altijd al sterk in het teken van aanpassing. Vroeger was dit te zien in de manier waarop de politie om ging met allochtonen; de aanpak van criminaliteit onder etnische minderheden kwam voort uit persoonlijke interesse voor een bepaalde groep. Van hieruit werd een landenspecialisme ontwikkeld. Tegenwoordig is er sprake van politiemaatwerk als het gaat om de aanpak van specifieke groepen allochtonen. Daarmee laat dit onderzoek zien dat de politie pragmatisch handelt. Er is sprake van ‘policy feedback’; het bestaande beleid bepaalt in hoge mate de mogelijkheden voor nieuwe vormen van beleid. Hierdoor is er weinig ruimte voor fundamentele veranderingen. 
De strategie van de politie is onder invloed van het veranderde debat ten aanzien van integratie van allochtonen niet verhard. Het integratiedebat is sterk veranderd terwijl dat niet terug te zien is in de werkwijze van de politie. Waar het integratiedebat minder onderscheid wil maken tussen autochtonen en allochtonen maakt de politie eerder meer onderscheid. De politie maakt onderscheid als specifiek beleid betere resultaten geeft dan algemeen beleid. Duidelijk voorbeeld hiervan is de aanpak van Antillianen. 

Zowel de organisatie van het veiligheidsbeleid in Rotterdam als de dagelijkse praktijk van buurtagenten overstijgen etniciteit. Aan de basis ligt het gezamenlijke doel om te komen tot een veilige en leefbare stad. De grens die daarin getrokken wordt is er een tussen hen die daar aan bij willen dragen en hen die daar aan af doen. 

De sterkere aandacht voor assimilatie van migranten in Nederland die terug te zien is in het integratiebeleid leidt niet tot een enkelvoudige aanpak voor de totale bevolking. Het Rotterdamse veiligheidsbeleid maakt, indien nodig, onderscheid tussen allochtonen en autochtonen. Het onderscheid dat gemaakt wordt richt zich op het betrekken van allochtonen bij het gezamenlijke doel. Als een specifieke aanpak van een groep allochtonen betere resultaten geeft op het gebied van veiligheid dan een algemene aanpak, dan heeft die aanpak de voorkeur. 

Het ontbreken van het verwachte verband tussen het veranderde integratiedebat en de dagelijkse praktijk van de politie kan verschillende oorzaken hebben. Ten eerste kan er sprake zijn van een zekere mate van institutionele hardheid bij de politie. De organisatie van de politie verloopt volgens bepaalde vaststaande structuren en veranderingen in denken zoals het integratiedebat hebben weinig invloed op deze structuren. De politie is een zelfstandige organisatie die onafhankelijk is van invloeden van buitenaf. Een tweede oorzaak van het ontbreken van het verwachte verband tussen het veranderende integratiedebat en de politiepraktijk zou kunnen liggen in een te sterke nadruk vanuit de media op assimilatie als enige visie op integratie van allochtonen. Hoewel er kritiek is op de multiculturele samenleving, blijft de aanwezigheid van meerdere culturen in Nederland een gegeven. Het besef is doorgedrongen dat er teveel getolereerd en weggekeken werd. Dit heeft tot gevolg gehad dat integratie minder vrijblijvend is geworden. Toch blijft het een gegeven dat er in Nederland verschillende culturen naast elkaar bestaan. De politie heeft hier mee te maken. Van daaruit zoekt zij in de dagelijkse praktijk naar de beste oplossing voor het gemeenschappelijke doel; het komen tot een veilige en leefbare omgeving voor alle burgers. In die praktijk blijkt vervolgens dat aanpassing vaak betere resultaten geeft dan ontkenning. De politie kan kiezen uit verschillende strategieën om het doel te bereiken. Hierin zijn zij echte, zoals door Lipsky omschreven, ‘street level bureaucrats’ met ruimte voor handelen naar eigen inzicht. De keuze voor de middelen die ingezet worden is vaak pragmatisch. Een pragmatische instelling, zowel in het beleid als bij de uitvoering daarvan, heeft meer effect heeft dan een enkelvoudige aanpak. Daarom is er geen sprake van een verschuiving van aanpassing naar ontkenning als strategie voor veiligheidshandhaving. Ook niet onder invloed van een veranderend debat ten aanzien van integratie van allochtonen.

Theorie
De theorie over criminaliteitsbeleid liet een verschil van inzicht zien tussen Garland en Hughes. Garland beweerd dat ‘penal welfarism’, heeft plaatsgemaakt voor controle theorieën. De kritiek van Hughes hierop is dat maatschappelijke oorzaken van criminaliteit, het ‘penal welfarism’, nog steeds een belangrijke rol innemen in het denken over criminaliteit en veiligheid. De verschillende theorieën hebben gevolgen voor de praktijk. ‘penal welfarism’ zou omschreven kunnen worden als zorg, de criminologie van het alledaagse leven als preventie en pathologiserende benaderingen als repressie. De empirie laat zien dat repressie, zorg en preventie allemaal onderdeel zijn van het veiligheidsbeleid en de uitvoering daarvan. Beleidsmakers hebben met alle drie de onderdelen te maken. De politie zit vooral aan de kant van repressie en preventie. De repressieve kant in beleid en uitvoering krijgt meer aandacht dan de kant van zorg en preventie omdat repressie zichtbaar resultaat oplevert op de korte termijn. De inzet voor veiligheid op de lange termijn door zorg en preventie gebeurt veel meer op de achtergronden krijgt daardoor minder aandacht. Hierdoor kan het lijken dat het veiligheidsbeleid en de uitvoering daarvan er een is van repressie, terwijl bij een nadere beschouwing blijkt dat er ingezet wordt op een evenwichtige aanpak die zowel op de lange als de korte termijn de beste resultaten oplevert in het streven naar een veilig Rotterdam.

De kritiek van Hughes op de theorie van Garland is terecht. Zorg, het ‘penal welfarism’ heeft  nog steeds een belangrijke plaats in het veiligheidsbeleid. De uitvoering vindt echter meer op de achtergrond plaats en krijgt minder media-aandacht. 

Een ander verschil van inzicht werd gevonden tussen Garland en Herbert. Garland beweert dat de politie als uitvoeringsorganisatie kiest voor de strategie van aanpassing. Dit uit zich onder andere in community policing. Herbert beweert daarentegen dat er sprake is van een masculiene cultuur bij de politie die goed past bij de ontkenningstrategie. Uit de empirie bleek dat de politie, buurtagenten, handelen vanuit aanpassing. Door in contact te treden met burgers en wetsovertreders wordt geprobeerd criminaliteit en overlast te beheersen. Slechts af en toe zijn er tekenen van een ontkenningsstrategie waarbij de politie zich afzet tegen de omgeving waarin zij opereert en haar positie als politie als sterke organisatie benadrukt. Over het algemeen is de politie in Nederland sociaal sensitief met haar antennes in de samenleving zoals beschreven door Punch et al. 

Afronding
Dit onderzoek beschreef een verandering door de tijd heen. Deze verandering kan niet optimaal vastgesteld worden doordat er slechts een meetmoment is geweest bij de respondenten. De verandering moest vastgesteld worden door middel van documentanalyse en interviews in retro perspectief. Deze manier van werken kan van invloed zijn op de analyse en conclusies door bias bij zowel respondenten als onderzoeker. 

Een tweede beperking aan het onderzoek kan het ontbreken zijn van een specifieke focus op het verschil tussen aanpak van autochtonen en allochtonen door de politie. De oorzaak hiervan ligt in het feit dat de politie dit onderscheid in haar dagelijks werk ook niet altijd kan maken omdat er vaak sprake is van een mix van verschillende culturen. De uitgangspunten van het onderzoek zijn scherpe scheidslijn tussen autochtonen en allochtonen en een duidelijke tegenstelling tussen ontkenning en aanpassing als strategie voor veiligheidshandhaving. In de praktijk blijken dit onderscheid lastiger te maken. Dit heeft tot gevolg gehad dat er gezocht is naar antwoorden op de onderzoeksvragen vanuit een beschrijving van de dagelijkse praktijk. Vanuit deze beschrijving is onderzoek gedaan naar de verschillen tussen autochtonen en allochtonen en aanpassing tegenover ontkenning. Ook deze manier van werken sluit een bepaalde bias niet uit. 
Hoewel er beperkingen zijn aan de opzet en uitvoering van dit onderzoek geeft het wel inzicht in het veiligheidsbeleid in Rotterdam en de manier waarop de politie in haar dagelijkse werk hier mee om gaat.  De politie en beleidsmakers moeten constant kiezen tussen repressie, zorg en preventie als middel voor een veiliger stad. Ten grondslag aan deze keuze ligt pragmatisme. Er wordt gezocht naar de oplossing met het beste resultaat. Hierdoor ontstaat een scala van programma’s en maatregelen waarin repressie, zorg en preventie, allen hun eigen plek innemen. 
Discussie
De positie en de behandeling van de allochtoon had een belangrijke plaats in dit onderzoek. De vraag was of de aanpak door de politie veranderde onder invloed van het veranderende integratiedebat. Uiteindelijk bleek dit niet het geval te zijn; er is geen sprake van een hardere aanpak van allochtonen. Er wordt nu niet minder rekening gehouden met hun culturele achtergrond dan vroeger. Wel is het zo dat allochtonen soms een bijzondere positie innemen als blijkt dat de generiek beleid niet toerreikend genoeg is voor het gewenste resultaat. Vanuit deze gegevens voordoet is die naar de positie van de allochtoon. Is deze nu wel of niet ‘de ander’? 
Mijns inziens zijn daarop twee antwoorden te geven. Vanuit het oogpunt van veiligheidshandhaving, het werkterrein van de politie, is de allochtoon niet ‘de ander’ De allochtone jongeren worden gezien als onderdeel van de samenleving, vaak de buurt waarin ze wonen, en er wordt gestreefd naar een leefbare woonomgeving waarin de jongeren hun plek hebben. Er is dus ook geen sprake van een ‘criminologie van de ander’. 

Vanuit een breder perspectief op de samenleving is er wel degelijk sprake van een bijzondere positie van allochtonen. Er wordt vaak erkend dat de allochtoon cultureel anders is en dat daarom een bijzondere behandeling meer effect heeft. De erkenning van de allochtoon als ‘de ander’ is dan niet bedoelt om hen te demoniseren, maar juist om deze meer bij de samenleving te betrekken. 
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