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Voorwoord

Na de dood van George Floyd luidde de slogan van
activisten: Defund the Police.' De brute dood van
George Floyd ontnam de politie van Minneapolis
haar laatste legitimiteit. Politici beloofden ernstig
ingrijpen in het politiekorps. Meer dan honderd
politiemensen namen het afgelopen half jaar
ontslag, zij klaagden dat de politiek hen niet meer
steunde. Na een half jaar klagen winkeliers over
complete anarchie. Meer schietincidenten, meer
winkeldiefstallen dan ooit, carjacking, straat-
races, brandkranen open. Eén van de leiders van
een gemeentelijk programma ter voorkoming van
geweld zei: ,We hebben de politie nodig.” Zij stond
daarin niet alleen. Bij een hoorzitting over de her-
vormingsplannen namen 198 inwoners het woord.
De meesten verdedigden de politie, hoewel de
roep om hervormingen ook werd gehoord. lemand
noemde het de heruitvinding van de overheid.

De aanleiding was treurig, de situatie van het korps
waarschijnlijk ook. Maar een samenleving zonder
politie, dat kan ook niet. Je kunt het nog preciezer
zeggen: een samenleving zonder een gedragen
politie, het kan niet bestaan.

Ons land kent vele eeuwen politie. In verschillende
verschijningsvormen, het bestel wijzigde meerdere
keren, maar de politie bleef. Overigens ook hier
met wisselende steun. In de jaren zestig nam met
de algemene inflatie van gezag ook de vanzelfspre-
kende autoriteit van de politie af. Daarna richtte de
kritiek zich meer dan eens op specifieke aspecten.
In de jaren "90 speelde zich de IRT-affaire af, met
de Enquéte Commissie Opsporingsmethoden Van
Traa. Er volgenden meer crises in de opsporing.
Net voor de eeuwwisseling was veel kritiek op de
ICT en bedrijfsmatigheid van de organisatie. Soms
klinkt dat nog. Ook de gebiedsgebonden politie-
zorg stond regelmatig in de schijnwerper. In de
jaren zeventig stond de politie meer tegenover de
burgers dan dat zij er voor de samenleving was, laat
staan van de samenleving. Grootschalige openbare
orde verstoringen rond woning en kroning en ingrij-
pende incidenten, zoals de treinkapingen, toonde
de politie als ‘macht’ in handen van de overheid.

In reactie hierop richtte de politie zich op de samen-

leving, tot en met ‘doe-effe-normaal’ lessen op basis-
scholen. Zo bewoog de politie naar de samenleving
toe. Daar bleef het niet bij. We zagen een target-
gestuurde politie, die vervolgens haar weg moest
vinden in een samenleving die — ook in het publieke
debat - steeds multicultureler werd. Inmiddels blijkt
de bredere polarisatie de aandacht over te nemen,
maar de debatten rond etnisch profileren en institu-
tioneel racisme laten zien dat we ook met het vorige
onderwerp nog niet klaar zijn. En daar komtin deze
tijd de toenemende digitalisering bij, een nieuwe
virtuele dimensie in de werkelijkheid waartoe

de politie zich ook heeft te verhouden. En niet te
vergeten de ondermijning, wat allang niet meer het
eigen domein is van de grote rechercheteams.

Nu, op de grens van 2020 en 2021, klinkt de vraag
waar de politie staat en hoe zij zich moet richten
op de toekomst. De Nederlandse politie geniet
veel vertrouwen vanuit de samenleving, meer dan
vrijwel elke andere publieke organisatie. De ‘wijk-
agent’ is een sterk merk, met veel draagvlakin de
Tweede Kamer. Maar dit kan nooit aanleiding zijn
om minder alert te zijn op wat zich in de samen-
leving afspeelt. Als de politie niet meebeweegt
en zich responsief toont, dan komt ook hier de
legitimiteit van de politie onder druk te staan. Dit
speelt al, op sommige plaatsen en bij sommige
bevolkingsgroepen.

De nationale politie heeft focus verloren in de tijd
dat ze druk was met haar eigen oprichting. Die tijd
is nu voorbij en gelukkig verandert het blikveld. De
politie kijkt weer meer naar wat in de samenleving
speelt en ze stelt zich nadrukkelijker de vraag hoe
zij zich ten aanzien van die ontwikkelingen moet
verhouden. ‘Positioneringsvragen’, heet dat in het
nieuwe jargon.

Dat zijn geen makkelijke vragen. Daarom laat de
politie zich in toenemende mate daarin bijstaan.
Een belangrijke, schijnbaar herontdekte partner
is de wetenschap. Wetenschappers zijn als geen
ander in staat om de politie te spiegelen en om
kennis toe te voegen. We zien dat in de afgelopen

o Bas Blokker, Minneapolis wilde de politie ontmantelen - en krijgt nu al spijt, NRC, 3 dec. 2020
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jaren de aandacht van de wetenschap voor de
politie versnipperde?. De politie werkt inmiddels
aan stevigere verbindingen. Er worden bijzondere
leerstoelen beschikbaar gesteld, meerjarige on-
derzoeksprogramma’s gestart en PhD’s doen hun
onderzoek binnen het korps. De politie hoopt op
meer geconcentreerde en gezaghebbende inbreng
van de wetenschap in het publieke debat.

De vitnodiging aan de wetenschap is de politie te
spiegelen, om te reflecteren op hoe de politiefunc-
tie vorm krijgt en wat zij bijdraagt aan het goede
samenleven. Daarbij formuleert de politie ook zelf
waar haar kennisbehoefte ligt. In de afgelopen
jaren is daar een goede aanzet toe gegeven door
de ‘strategische onderzoekslijnen’ te beschrijven,
gebaseerd op het strategisch kompas waardoor
de politie zich wil laten leiden naar de politie van
overmorgen. Een van de strategische lijnen richt
zich op verbondenheid met wijk, web en wereld.
Gebiedsgebonden politiezorg, vanuit het besef
dat de wereld zich manifesteert in de wijk en dat
een virtuele dimensie het hier en nu verrijkt.

Wij koesteren het geloof dat juist deze vorm van
‘policing’ de Nederlandse politie onderscheidt
van veel andere politiekorpsen: aanwezig in de
haarvaten van de samenleving met wijkagenten
als vooruitgeschoven posten en aldus in staat om
heel snel ontwikkelingen te detecteren en daarop
in te spelen. Maar met dat we dit stellen, mag ook
de vraag gesteld worden of dit geloof terecht is, of
ditde volledige analyse is. Wat weten we eigenlijk
precies over gebiedsgebonden politiezorg en wat
weten we ook nog niet, ook met het oog op de ont-
wikkelingen die gaande en aanstaande zijn?

Vooru ligt een indrukwekkend overzicht naar de
stand van kennis rond gebiedsgebonden politie-
zorg. De review raakt een halve eeuw onderzoek
naar community policing. Het geeft antwoord op de
zo net gestelde vragen en het reikt een basis aan
om de behoefte aan verder onderzoek te definiéren.
Daarnaast is deze studie bruikbaar voor opleiding en
verdere ontwikkeling van de politiefunctie.

Een woord van waardering naar de auteurs,

Ronald van Steden, Rosanne Anholt en Rein Koetsier
is daarom meer dan op zijn plaats. Met hun grondige
werk bieden ze de politie de ‘state of the art’-kennis.

Enja, dat ditde Nederlandse politie bijzonder maakt,
drukken ze vitin de titel: ‘de krachtvan...".

De kracht wordt onderbouwd. Zichtbaarheid en
aanspreekbaarheid, een correcte bejegening,
probleemgerichte aanpak en samen met burgers
blijken bepalende dimensies. Dat levert het onder-
zoek op. Tegelijkertijd beschrijven de onderzoekers
ook algemeen aanvaardde veronderstellingen,
waarvoor desondanks minder evidentie is. Zo is

de vraag wat de invloed van community policing

op vertrouwen is, evenzo van een diverse politie.
Ook de invloed op criminaliteitsontwikkeling wordt
betwist en evenzo op de sociale veerkracht van een
wijk. En over het effect van de aanwezigheid van de
politie in de virtuele wereld weten we nog weinig.
Niettemin, de studie presenteert een grote rijkdom
aan wetenschappelijke kennis rond gebiedsge-
bonden politiezorg met inzicht in wat we voor

waar kunnen aannemen en waar nog vragen te
stellen zijn. Dat laatste is overigens een teken van
wijsheid. We kennen de uitspraak van Socrates:

Ik weet dat ik niet weet. Aan die wijsheid draagt
deze studie ontegenzeggelijk bij.

Jaco van Hoorn
Directeur van de stafdirectie Operatién van de
politie.

2 Piet van Reenen, Stand van Politieresearch, Politie en Wetenschap 2020.
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Hoofdstuk 1

Een eerste verkenning

1.1. Inleiding

Gebiedsgebonden politiewerk (GGP) vormt het
fundament waarop het Nederlandse korps rust.
Dicht bij de burger met bureaus, wijkagenten en
andere politiefunctionarissen in de buurt.® Deze
wijkagenten en hun collega’s voeren belangrijke
lokale politietaken uit: zichtbare aanwezigheid op
straat, toezicht houden, problemen signaleren,
opsporingswerkzaamheden, een luisterend oor
bieden, aangiften opnemen, incidenten afthan-
delen, bemiddelen, conflicten oplossen, hulp
verlenen en preventieve maatregelen nemen. GGP
is geinspireerd op wat in het Verenigd Koninkrijk,
Noord-Amerika en Australié bekendstaat als com-
munity policing of community-oriented policing
(vrij vertaald als lokaal politiewerk). Door deze
inkleuring van politiewerk wordt afstand genomen
van een grote nadruk op wetshandhaving en crimi-
naliteitsbestrijding (Ponsaers 2001). Hoewel com-
munity policing die elementen niet geheel loslaat
- het blijft tenslotte politiewerk - ligt het accent
meer op decentralisatie, probleemgericht werken
en burgerbetrokkenheid.

Wat er in de wetenschappelijke literatuur bekend
is over community policing en wat voor bruikbare
kennis inzichten opleveren voor GGP, is het
onderwerp van de hier voorliggende literatuurstu-
die. Tot op heden ontbreekt het aan een omvattend
en systematisch Nederlandstalig overzichtvan
community policing. Hierbij kijken we soms over
de grenzen van deze literatuur heen, bijvoorbeeld
door aandacht te besteden aan probleemge-

richt politiewerk en andere politiemodellen die

samenhangen met en relevantie hebben voor GGP.

Dit geldt ook voor het thema ‘burgerparticipatie’,
datraakt aan het belang van burgerbetrokken-
heid. Daarnaast gaat er extra aandacht uit naar
het toenemende belang van digitalisering binnen
community policing. We richten ons vooral op het
gebruik van sociale media, omdat dit voortvloeit
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vit burgerbetrokkenheid, waarvan bij lokaal
politiewerk per definitie sprake is en omdat hier
inmiddels de nodige literatuur over bestaat.

Deze internationale literatuurstudie naar commu-
nity policing is geschreven ten behoeve van de door
de directie Operatién geprioriteerde onderzoeks-
lijn ‘Positionering gebiedsgebonden politie binnen
wijk en web’, zoals geformuleerd in de Strategische
Onderzoeksagenda voor de politie (2019-2022).*
Voordat we de literatuurstudie uvitwerken, gaan we
in dit hoofdstuk nader in op wat community policing
inhoudt, waarbij alvast moet worden aangetekend
dat het om een ‘wezenlijk betwist begrip’ (een
essentially contested concept) gaat (Gallie 1956;
Oliver & Bartgis 1998). Vragen zijn: waar komt het
begrip community policing vandaan en hoe kan de
opkomst van dit begrip worden verklaard? (1.2);
wat is de betekenis van het — wezenlijk betwiste -
begrip community policing en waarom is het begrip
zo betwist? (1.3).

1.2. De opkomst van het concept
community policing

1.2.1. Nabijheid tot burgers creéren

Een vroege publicatie over community policing is
van de Amerikaanse auteur A.C. Germann, die al in
1969 schreef over de noodzaak van een politie die
dicht bij de burger staat. Hij bracht zijn artikel uit te
midden van sociale spanningen en gewelddadige
ongeregeldheden ten tijde van de Vietnamoorlog.
Binnen deze onrustige context wijst hij erop dat de
politie niet langer tegenover de bevolking kan staan:
‘We can no longer afford the luxury of simplistic
judgment whereby the community and the police cry
“shame” to each other’ (ibid.: 90). In plaats daarvan
moet er worden gezocht naar vormen van commu-
nity policing waarbinnen politiefunctionarissen en
burgers samen verantwoordelijkheid dragen voor
openbare orde en veiligheid.

3 Buurten of wijken zijn geografische eenheden binnen gemeenten, waarbij het mogelijk is dat wijken uit meerdere buurten

bestaan. In deze studie gebruiken we beide begrippen als uitwisselbaar.

4 www.politieacademie.nl/actueel/Paginas/Strategische-Onderzoeksagenda-Politie-2019-2022-.aspx
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Deze ontwikkeling vertoont verwantschap met de
opkomst in de jaren vijftig van community organi-
sations — analoog aan opbouwwerk en maatschap-
pelijk werk - die tot doel hadden om kwetsbare
groepen burgers planmatig te ondersteunen en

te stimuleren om verbeteringen aan te brengen

in hun woon- en leefomstandigheden (Dozy

2008). Germann wijst specifiek op het belang van
community policing voor gemeenschappen die zich
gemarginaliseerd en onderdrukt voelen. Door zich
te richten op lokale problemen en betrokkenheid
van burgers bij het oplossen hiervan te stimuleren
zou de politie, samen met andere professionals,
kunnen bijdragen aan het veiliger en leefbaarder
maken van buurten — wat dat betreft is Germanns
pleidooi binnen de context van de Verenigde Staten
(VS) nog altijd zeer actueel.

Niet verrassend betoogt hij dat politiewerk meer
omvat dan criminaliteitsbestrijding, repressie,
opsporing en vervolging. Zonder het belang van
ordehandhaving te ontkennen dwingt dit inzicht
volgens Germann tot een perspectiefwisseling
van law-oriented naar people-oriented politiewerk
(1969: 92). Vooral de professionele houding van
politieagenten verdient aandacht, omdat police
brutality en police misuse of power terugkerende
punten van zorg zijn. Hetzelfde geldt voor de vaak
autoritaire en hiérarchische organisatiestructuur
van politiekorpsen die te veel afstand tot burgers
schept. Kortom, in reactie op sociale onrust en
stijgende criminaliteit is het nodig om de relaties
tussen politie en gemeenschappen te versterken.
Daarvoor zijn training, visionair leiderschap en
veranderingen in zowel organisatiestructuur als
-cultuur noodzakelijk.

1.2.2. Een democratisch model of retoriek?

In dezelfde geest kritiseert Angell (1971) het func-
tioneren van de Amerikaanse politie. Geinspireerd
op het klassieke bureaucratiemodel van Max Weber
(1864-1920) is de politie van oudsher hiérarchisch
georganiseerd, gebruikt ze standaardprocedures,
zijn werkzaamheden functioneel opgedeeld naar
specialismen en hangt status binnen de organisa-
tie sterk samen met rangen en standen. Hoewel
deze structuur, theoretisch althans, heeft geleid tot
een stevige, onpersoonlijke, efficiénte en objectief
handelende ‘overheidsmachine’ met rationeel-
legaal gezag over burgers, kleven er volgens Angell
enkele serieuze bezwaren aan. Bureaucratieén

zijn te weinig flexibel in het leveren van maatwerk
aan burgers. Ook komen politieambtenaren op

een te grote afstand van de maatschappij te staan.
Bovendien zou het ‘blauw op straat’ een laag
arbeidsethos hebben vanwege hun beperkte status
binnen de organisatie, terwijl managers te weinig
weten wat er in de praktijk speelt.

Als alternatief stelt Angell een ‘democratisch
model’ voor met gedecentraliseerde teams, die
vrijheid van handelen hebben, zodat politiefuncti-
onarissen kunnen aansluiten bij de behoeften van
lokale gemeenschappen. Een nadruk op bottom-up
werken en een servicegerichte, proactieve aanpak
zijn daarom ook centrale elementen van dit model.
Op basis van gedeelde informatie vanuit de wijk
moeten lokale politieteams doelen stellen die aan-
sluiten bij het omgaan met, en het oplossen van,
problemen. Desgewenst krijgen zij ondersteuning
van specialistische collega’s. Angell verwacht dat
de arbeidsmoraal en professionaliteit van poli-
tiefunctionarissen in een democratisch model
omhooggaat, omdat zij meer zeggenschap krijgen
over hun eigen werkzaamheden. Daarnaast draagt
een gedecentraliseerde manier van werken bij aan
meer en democratischer invloed van burgers op de
politie, waardoor verbindingen worden versterkt en
vertrouwen toeneemt.

Barlow en Barlow (1999) karakteriseren boven-
staande als overgang van een ‘moderne’ (hiérar-
chische, afstandelijke) politie naar een ‘post-
moderne’ (opener, meer op gemeenschappen
georiénteerde) politie. Net als Germann plaatsen
zij die overgang in de tweede helft van de jaren
zestig als grootschalige protesten en onrusten de
politie dwingen zich te heroriénteren. Nog steeds
heeft de politie als hoofdtaak om de openbare orde
te handhaven, maar dat gebeurt nu via andere,
lokaal gerichte, strategieén. Dat wijst op een inhe-
rente ambivalentie van het begrip ‘community
policing’, want naast een preventief georiénteerde
werkwijze zet de Amerikaanse politie ook in op een
harde, repressieve en militaristische aanpak die
bekendstaat als broken windows of zero tolerance
policing. Het predicaat ‘postmodern’ verwijst
dienovereenkomstig naar een fluide werkelijk-
heid, waarin volgens Barlow en Barlow community
policing vooral wordt gebruikt als retorisch begrip
om hetimago van de politie op te poetsen (zie ook
Seagrave 1996). Niemand kan tegen een meer



‘pro-actieve’ (Famega 2009) politie in verbinding
met burgers zijn, maar ondertussen blijven inci-
denten met politiegeweld en protesten daartegen
regelmatig voorkomen.

1.2.3. Paradoxale verklaringen voor de
populariteit van community policing

Zoals hierboven aangestipt, is een belangrijke
reden voor de populariteit van het begrip commu-
nity policing in de VS de groeiende zorg over een
politie ‘being isolated and distant from the public’
(Cordner 2014:150). Gespannen relaties tussen
de Amerikaanse politie, minderheidsgroepen en
andere kwetsbare groepen, zoals daklozen en ver-
slaafden, zijn verre van nieuw. Al decennia terug
maakten belangenverenigingen en civil rights
groups zich sterk voor een democratische hervor-
ming van de politie met als centrale doelen ‘curbing
police abuses and restoring police-community
relations’ (ibid.: 153). Ondertussen onderging

de politie een professionaliseringsslag die deels
op wetenschappelijk onderzoek was gebaseerd.

Er bleek bijvoorbeeld dat preventief surveilleren

in een gesloten auto niet erg effectiefis om de
veiligheid en het veiligheidsgevoel te vergroten,
waardoor de politie de klassieke foot patrol her-
ontdekte (Kelling, Pate, Dieckman & Brown 1974).
Aldus gaf de politie gehoor aan een grotere betrok-
kenheid op burgers door haar aanwezigheid, nabij-
heid en toegankelijkheid te vergroten.

Op dit punt moet worden opgemerkt dat de
beschreven veranderingen bij de politie en de
drijfveren daarachter niet tot de VS beperkt zijn
gebleven. Ook elders in de westerse wereld heeft
rond 1960/1970 de roep om verregaande poli-
tiehervorming geklonken. Vergelijkbaar met de
situatie in de VS verklaart Emsley (2007) de bloei
van community policing in Groot-Brittannié vooral
door een diepgewortelde onvrede over het politie-
apparaat (hetvolgende hoofdstuk gaat dieperin
op de Nederlandse situatie). Deze onvrede kwam
volgens hem voort uit een vitdijende middenklasse
die steeds beter opgeleid en mondig was, emanci-
perende minderheidsgroepen die vochten voor hun
rechten en een dalende publieke acceptatie van
harde, zelfs gewelddadige, confrontaties tussen
burgers en autoriteiten. Daarom startte de politie
een traject dat bijdroeg aan een betere omgang
met de bevolking. Hiermee gaf de Britse politie

in een nieuw jasje gestalte aan het oude ideaal
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van sir Robert Peel, grondlegger van de moderne
Metropolitan police, dat ‘the police are the public
and the public are the police’. De politie moest op
instemming van burgers kunnen rekenen (policing
by consent).

Parallel hieraan, en paradoxaal genoeg, is de
broken windows-these een krachtige drijfveer
geweest achter de opkomst van community
policing in met name de VS. Deze these houdtin
dat politiefunctionarissen zich op straat zichtbaar
moeten richten op overlast, vandalisme en ‘kleine’
(veelvoorkomende) criminaliteit om erger te
voorkomen (Kelling & Wilson 1982). Politici die
stevig optreden tegen misdaad en ordeverstorin-
gen propageerden, liepen met de metafoor van
‘fixing broken windows’ weg en hebben flink in
lokaal georiénteerd repressief politiewerk — zero
tolerance policing — geinvesteerd. Dit beleid wringt
met het idee dat lokaal georiénteerd politiewerk
moet bijdragen aan positieve relaties met

burgers en aan het op langer termijn verbeteren
van hun leefomstandigheden (Oliver & Bartgis
1998; Oliver 2000; Cordner 2014). Ondertussen
bleven er echter ook andere stemmen klinken die
een socialere, preventievere en pragmatischer
inrichting van community policing voorstelden:
meer op het oplossen van sociaaleconomische
problemen en minder op strikte wetshandhaving
gericht (Sampson & Groves 1989). Hiermee komen
we terug bij de ambivalente betekenis van het
begrip community policing.

1.3. Community policing: een wezenlijk
betwist begrip

1.3.1. Blijvende ambivalenties

Het is inmiddels duidelijk dat het begrip ‘com-
munity policing’ viteenlopende definities kent

en binnen verschillende contexten voor verschil-
lende doeleinden wordt gebruikt (zie ook Skolnick
& Bayley 1988; Friedmann 1992; Maguire & Katz
2002; Fridell 2004; Fielding 2005; Brogden &
Nijhar 2013). Community policing kan gaan over
zowel de vrede bewaren (Jesilow & Parson 2000)
als het handhaven van de openbare orde (Kelling
& Wilson1982; Kelling & Coles 1996). Tevens
blijft het begrip ‘community’ (gemeenschap) voor
meerdere vitleg vatbaar. Gemeenschap verwijst
binnen de context van community policing naar
sociale interacties tussen verschillende personen



16  De kracht van gebiedsgebonden politiewerk. Een internationale literatuurstudie

die diverse onderlinge relaties onderhouden binnen
een klein en nauw omschreven territorium (een
wijk, een buurt), waarvoor een gebiedsgebonden
politiefunctionaris verantwoordelijk draagt (Bureau
of Justice Assistance 1994). Dit idee van gemeen-
schap veronderstelt niet per se hechte sociale ver-
banden. Wijken en buurten, zeker in grootstedelijke
omgevingen, bestaan meestal vit juist (zeer) losse
contacten, een diversiteit aan bevolkingsgroepen
en een zekere mate van anonimiteit (Seagrave
1996; Lynes 1996). Bovendien is er lang niet altijd
sprake van harde geografische grenzen. Dat geldt
zeker voor de digitale wereld waarin virtual com-
munities zijn ontstaan (Kappeler & Gaines 2015).
Tegenwoordig kan een gemeenschap wereldwijde
vertakkingen hebben die hetidee van een lokaal
verband tussen burgers ver overstijgt. Internet
vormt hierbij het verbindende netwerk.

Om toch enige helderheid te scheppen onder-
scheidt Cordner (1997, 2014) vier theoretische
dimensies van community policing:

« een filosofische of ideologische: waarde toeken-
nen aan input van burgers, politiewerk dat breder
is dan misdaadbestrijding en ordehandhaving,
en aansluiten bij de behoefte en bedoeling van
burgers;

« een strategische: persoonlijk contact tussen
politie en burgers, nadruk op preventie en politie-
werk binnen een afgebakend geografisch gebied;
een tactische: het bouwen aan lokale partner-
schappen met professionals en probleemgericht
werken;

« eenorganisatorische: een minder hiérarchische,
decentrale politie, waardering voor behoeften en
talenten van politiefunctionarissen, en informa-
tieverzameling en -analyse op lokaal niveau.

Colvin en Goh (2006) hebben deze vier dimensies
gebruikt voor een survey onder 430 politiefuncti-
onarissen in een stad aan de oostkustvan de VS
om hun visie op community policing te krijgen.
De auteurs passen de kwantitatieve methode
van factoranalyse toe om vanuit een groot

aantal variabelen een kleiner aantal achterlig-
gende dimensies te destilleren door variabelen
te clusteren. Ze onderschrijven de originele
componenten van Cordner en voegen toe dat
‘autonomie van politiefunctionarissen’ en het
geven van ‘steun aan burgers’ ook onderdeel zijn
van community policing. Maar hoe schijnbaar

overzichtelijk ook, dit soort uitwerkingen lost de
inherente ambivalenties waarmee het begrip
community policing is omgeven uiteindelijk niet op.

1.3.2. Verschillende visies op de politiefunctie
De ambivalenties die kleven aan community
policing, vloeien voort uit verschillende visies op

de politiefunctie die weer te maken hebben met
discussies over wat een ‘goede samenleving’ is.
Aan de ene kantis community policing gericht op
een politie die rekening houdt met de behoeften
van burgers. De nadruk ligt dan op het ‘moreel-
symbolische’ element van politiewerk: het gevoel
bij burgers dat de politie er voor hen is, onderdeel is
van hun gemeenschap en een stevige verdediging-
sline vormt tussen ‘goed en kwaad’ (Loader1997).
In de geest van de socioloog Emile Durkheim moet
de politie de sociale orde bewaken en een gemeen-
schappelijke moraal bevorderen via overtuiging en
regulering. Aan de andere kant beschikt de politie
over het geweldsmonopolie dat terugvoert op Max
Webers klassiek hiérarchisch-bureaucratische
model waarbinnen de uitoefening van (dreiging met)
dwang centraal staat (Bittner1990). Hierbij is er juist
sprake van afstand tussen politie en burgers door
een nadruk op openbare ordehandhaving (law and
order) en opsporing. Deze beide visies staan binnen
community policing met elkaar op gespannen voet
(Terpstra 20104, 2011a; Terpstra & Salet 2020).

Tegen deze achtergrond spreekt Van den Brink
(2011) in zijn synthese van een aantal Nederlandse
onderzoeken naar gebiedsgebonden politiewerk
niet voor niets over het zoeken naar evenwicht
tussen empathie tonen en kunnen handhaven.
Goed lokaal politiewerk bestaat uit zowel begrip
tonen voor de gevoelens van bewoners als grenzen
stellen wanneer deze worden overschreden. Beide
kwaliteiten op hetzelfde moment beheersen is een
professionele kunst die wijkagenten en andere
collega’s in basisteams moeten ontwikkelen.
Daarom hoort er volgens Van den Brink meer
aandacht te zijn voor de kunde van lokale politie-
professionals. GGP institutionaliseren is één ding,
het concrete optreden van politiefunctionarissen,
zoals wijkagenten, een ander. Zij moeten immers
een balans zien te vinden tussen de relationele
component (betrokken zijn op de eigen wijk) en

de normatieve component (de openbare orde
handhaven) van hun werk.



Concluderend: de wetenschap wordt het niet
eens over wat community policing - in Nederland
vertaald als gebiedsgebonden politiewerk -
precies inhoudt. En in samenhang hiermee weet
de politie haar kerntaken ook niet precies af te
bakenen (Van Stokkom, Terpstra & Gunther Moor
2010). Community policing blijft een betwist begrip
- datwil zeggen: ‘een begrip met een sterk ideo-
logische lading, wat met zich meebrengt dat de
meningen over de inhoud/betekenis van het begrip
en de verschijningsvormen ervan sterk van elkaar
verschillen door tijd- en contextgebondenheid’
(Dozy 2008: 286; Gallie 1956: 168-175) Daardoor
is een neutrale, ondubbelzinnige omschrijving van
community policing onmogelijk. Het begrip gaat
over waarden die allemaal nastrevenswaardig zijn,
maar tevens kunnen conflicteren (Terpstra 2010a).
Al vanaf de intrede van wijkgericht politiewerk
eind jaren zestig leeft deze discussie, maar voor
onze literatuurstudie is het vooral relevant hoe er
praktisch invulling aan dit begrip wordt gegeven.
Hierbij zullen we laten zien dat aloude twistpunten
over de inhoud van community policing steeds
weer terugkeren en het debat kleuren.

1.4. Tot slot

Community policing is in de VS van de jaren zestig
en zeventig ontstaan als strategie om een meer op
de bevolking betrokken politiekorps te creéren. De
politie moest op lokaal niveau meer feeling krijgen
voor de behoeften van verschillende bevolkings-
groepen. De ontwikkeling van het begrip loopt van
experimentele ideeén in de eerste fase tot en met
de concrete institutionalisering van maatregelen in
de jaren tachtig en negentig, en daarna. Het onder-
liggende doel was om politie en burgers naderbij
te brengen, maar onder invloed van de broken
windows-these boog community policing ook af
richting een harde bestrijding van overlast, ver-
loedering en verpaupering. We merken dus op dat
community policing een intrinsiek ambigu begrip is
datonderdeel is van een normatief en ideologisch
debat over wat een ‘goede samenleving’ en ‘goed
politiewerk’ betekenen.

Deze ambiguiteit zien we ook terug in de internati-
onale wetenschappelijke literatuur over community
policing. Het blijkt een wetenschappelijk concept,
een filosofie, ideologie, theorie en beleidsterm

die binnen uiteenlopende contexten verschillend
wordt gebruikt. Met andere woorden: community
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policing is een wezenlijk betwist begrip binnen
filosofische, criminologische, en sociologische en
bestuurskundige discussies. Als gevolg hiervan is
het niet mogelijk om een waterdichte definitie te
geven. Niettemin - of misschien wel daardoor -
blijft community policing wereldwijd een populair
begrip. In het vervolg van deze literatuurstudie
nemen we de discussies die, afhankelijk van tijd
en plaats, vorm en inhoud aan community policing
hebben gegeven als constante aan. Zij lopen als
een rode draad door het boek en komen telkens
aan de oppervlakte.
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Gebiedsgebonden politiewerk in Nederland

2.1. Inleiding

De Nederlandse politie staat internationaal bekend
om haar stevige maatschappelijke verankering.
Deze verankering kent een lange geschiedenis, die
in de jaren zestig begint. Het doel van dit hoofdstuk
is om de geschiedenis van GGP in Nederland op
hoofdlijnen te beschrijven en om de maatschappe-
lijke en organisatorische ontwikkelingen die van
invloed zijn op GGP te schetsen. We stellen ons
eerst de vraag hoe GGP zich heeft ontwikkeld (2.2).
Deze vraag beantwoorden we op aan de hand van
beleidsdocumenten die grote invlioed hebben uitge-
oefend op het denken over en vormgeven aan GGP.
Daarna komen we aan bij de vraag wat de invloed is
van bredere maatschappelijke en politiek-bestuur-
lijke ontwikkelingen op GGP (2.3).

2.2.De ontwikkeling van GGP

2.2.1. Politie in Verandering (1977)

Wanneer we de Nederlandse politie in ogenschouw
nemen, zien we een soortgelijke ontwikkeling als in
het buitenland. Tot na de Tweede Wereldoorlog
hielden politiefunctionarissen afstand tot de bevol-
king en legden zich toe op corrigerend optreden

na een openbare ordeverstoring. Men werkte sterk
incidentgedreven (Cachet & Versteegh 2014).
Tegelijk moeten we ons realiseren dat wijkagenten
alin de jaren zestig en zeventig op verschillende
plaatsen hun intrede deden (Van Caem 2012). Zij
vervulden als het ware een ‘voorhoederol [...] in het
veranderingsproces waarin de politie verkeerde’
(Meershoek 2012: 124). letwat geromantiseerd
gesteld: na1945 bleef Nederland een verzuilde
samenleving, waarbij kerken, kranten, politieke
partijen en omroepen zorgden voor een gemeen-
schapsgevoel met een flinke mate van informele
sociale controle en sociale cohesie, waardoor de
politie weinig in actie hoefde te komen. Burgers
letten relatief goed op elkaar, de bevolkingssa-
menstelling was homogeen, gezag werd meestal
aanvaard en de werkdruk van de politie was relatief
laag. Criminaliteitsproblemen waren gering en voor
de politie beheersbaar (Cachet & Versteegh 2014;
Fijnaut 2007).

Deze situatie veranderde medio jaren zestig.
Nederlanders werden welvarender en mondiger,
er traden processen van ontzuiling en individua-
lisering op en het beeld van een gedeelde maat-
schappelijke orde viel viteen. Er ontstond sociale
onrust en protest. In 1966 toonden televisiebeel-
den heftige rellen tijdens een rijtoer van de pas
getrouwde prinses Beatrix en prins Claus door
Amsterdam en hetzelfde jaar nog braken de zoge-
heten ‘Telegraafrellen’ uit, een grote oproer in het
centrum van de hoofdstad. De jaren die volgden,
bleven onrustig met regelmatige botsingen tussen
de politie en een ‘protestgeneratie’ van provo’s -
een anarchistische protestbeweging — en anderen
die ook in het revolutiejaar 1968 luidkeels van

zich liet horen. Burgemeesters en politie hadden
deze oproer niet zien aankomen en slaagden er
moeizaam in de orde te herstellen en de vrede te
bewaren. Het woord ‘gezagscrisis’ was nietvan
de lucht, politieke en sociale structuren kraakten.
Tevens begonnen criminaliteitscijfers op te lopen
(Cachet & Versteegh 2014; Fijnaut 2007).

In dit tijldsgewricht klonk de roep om een ‘aan-
spreekbare politie’ steeds luider en steeg het
aantal klachten over politieoptreden. Om aan

de behoefte van burgers tegemoet te komen, en
vanuit het besef dat politie en samenleving elkaar
nodig hadden bij het handhaven van de openbare
orde en het oplossen van misdrijven, ontstond

ook binnen het korps behoefte aan een andere
opstelling. Politieleiders begonnen zich in reactie
op alle onlusten te herbezinnen op de eigen orga-
nisatie en taakstelling. Daartoe formeerde men de
Projectgroep Organisatiestructuren (POS), die de
opdracht kreeg om zich te buigen over een herver-
deling van de politiesterkte. Kritische leden van het
team hielden zich echter niet aan deze opdrachten
stelden zich de vraag wat een goede politieorgani-
satie zou moeten zijn. Die houding riep de nodige
bestuurlijke weerstand op, maar hierdoor stond
het thema ‘reorganisatie’ plots wel op de agenda.
De projectgroep publiceerde in 1977 het rapport
‘Politie in Verandering’, waarin zij stelde dat een
politie die enkel ten dienste staat van de overheid,
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niet meer aansluit bij wat de samenleving ver-
langt.® Als alternatief pleitten de auteurs voor een
politiefunctie die beter in de samenleving wordt
verankerd. Concrete voorstellen waren het door-
voeren van een decentralisatieslag, de vorming van
wijkteams, probleemgericht werken en ‘kennen en
gekend’ worden, zodat een stabiele(re) relatie met
de bevolking mogelijk zou worden.

Hoewel ‘Politie in Verandering’ niet meteen
enthousiast werd ontvangen en jaren in de la heeft
gelegen, constateren Cachet, Van der Torre en
Natijne (1998) dat het rapport wezenlijk heeft bij-
gedragen aan de maatschappelijke integratie van
de politie. Een belangrijke stap betrof de concrete
invoering van wijkteams begin jaren tachtig (Horn
1989). Organisatorisch betekende dit de opening
van kleinschalige politiebureaus met 24-uurs
bezetting, het verder uitrollen van aanwezige en
aanspreekbare wijkagenten op straat, het stellen
van prioriteiten op basis van lokale problemen en
het informeren over resultaten aan burgemeesters,
officieren van justitie en korpschefs die de ‘gezags-
driehoek’ over de politie vormen. Hiérarchisch
leidinggeven werd aangevuld met beslissingen op
basis van lokaal verzamelde informatie (De Vries &
Van der Zijl 2001; Punch, Van der Vijver & Zoomer
2002). Ervond door de jaren heen dus een kan-
teling richting, en heroriéntering op, buurten en
wijken plaats. Deels kwam deze kanteling voort

vit sociale en politieke druk, deels ook uit bevlo-
genheid en interne behoefte aan verandering

(Van Caem 2012). Langzaamaan ontstond er een
Nederlandse variant van het uit de VS overge-
waaide concept community policing.

2.2.2. Politie in Ontwikkeling (2005)

In1993 vond een eerste grote reorganisatie bij

de politie plaats. Gemeentelijke korpsen en de
Rijkspolitie werden samengevoegd tot 25 regio’s
en een Korps Landelijke Politiediensten (Fijnaut
2007). Terpstra en Van der Vijver (2005) ontwaren
in deze trend een druk tot centralisatie die wordt
gevoed door verschillende bewegingen: stijgende
criminaliteit, (on)veiligheid als groeiend sociaal
probleem, een punitievere politicke koers en een
bedrijfsmatiger stijl van leiding geven. Het effect
was volgens hen dat de lokale — voor de bevolking

meest merkbare en zichtbare component —van
politiewerk steeds verder naar de achtergrond
werd gedrongen. Vanwege de kritiek dat wijkteams
zich weer richting een traditionele politieorganisa-
tie ontwikkelden, kregen wijkagenten nieuwe stij|
(soms buurtregisseurs genoemd) de verantwoor-
delijkheid om de veiligheid en leefbaarheid in hun
buurt te organiseren in samenwerking met andere
organisaties en actieve burgers (Van Caem 2012).
De reorganisatie van 1993 ging dus gepaard met
een evolutie van wijkteams naar gebiedsgebon-
den politiewerk (GGP). Vooral het onderhouden
van lokale professionele netwerken en het on-
dersteunen van de zelfredzaamheid van burgers
door gebiedsgebonden politiefunctionarissen
onderscheidde GGP van traditionele wijkteams en
wijkagenten.

Ondertussen voerden politiechefs discussie over
de vraag waar het met het gedachtegoed achter
POS heen moest. Konden de centrale pijlers

van decentralisatie en wijkgericht werken ook in
de toekomst blijven staan? Een stroming stond
vierkant achter deze pijlers en wilde onverkort aan
GGP als leidend beginsel vasthouden, maar er
klonken ook tegengeluiden van chefs die aan de
wijkpolitie als geografische verschijningsvorm een
veel beperktere waarde toekenden. Zij stonden een
meer flexibele politie voor om te kunnen inspelen
op actuele behoeften en uitdagingen in een inter-
nationaler wordende wereld (Boin, Van der Torre &
"t Hart 2003). Het antwoord verscheen in de vorm
van het visiedocument ‘Politie in Ontwikkeling’
(2005). Dit visiedocument gaat primair over de
plaats die de politie binnen een ingewikkelde
internationale netwerksamenleving zou moeten
innemen. We lezen over een verknoopte (inter)
nationale infrastructuur — een space of flows - van
mensen, middelen, goederen, informatie en finan-
cién die allemaal moeten worden gecontroleerd.
Hiermee wordt politiewerk in belangrijke mate
gestuurd door informatie, kennis en samenwerking
met (private) anderen.

Tegelijk benadrukken de auteurs dat gebiedsge-
bonden werken een ‘leidend principe’ blijft: ‘de
Nederlandse politie kiest ervoor de politiefunctie
dicht bij de burgers te continueren’ (Projectgroep

5 Enkele jaren later verscheen alsnog het rapport ‘Sterkte van de Politie’ (Projectgroep Organisatiestructuren 1979) dat echter

werd overschaduwd door het roemruchte ‘Politie in Verandering’.



Visie op de Politiefunctie 2005: 15). Wel zou de
focus van gebiedsgebonden politiewerk enigszins
moeten wijzigen. Binnen community policing ligt
de aandacht traditioneel op afgebakende geogra-
fische gebieden (buurten, wijken) en op het lokale
bestuur. Het idee van een policing of communities
vult dat aan: de noodzaak van politiewerk binnen
gemeenschappen die over grenzen heen bestaan.
De politie moet breder kijken dan alleen de lokale
en fysieke wereld alleen (Projectgroep Visie op

de Politiefunctie 2005; Politieacademie 2007).
Daarom is het advies om een ‘nodale oriéntatie’
op (digitale) ‘genetwerkte’ verbindingen tussen
gemeenschappenin te voeren. In het licht van
community policing maakt ‘Politie in Ontwikkeling’
dus vooral attent op de toenemende betekenis van
digitale gemeenschappen die geografisch afgeba-
kende buurten en wijken overstijgen en de conse-
quenties daarvan voor politiewerk.

2.2.3. Referentiekader Gebiedsgebonden
Politie (2006)

In het referentiekader Gebiedsgebonden politie
Uit 2006,° dat dit concept nader invult, schrij-

ven Nap en Van Os dat GGP zich moet richten op
het opzetten van geografisch lokaal opererende
politieteams. Het gaat hen om een ‘fijnmazig
georganiseerde politie’ die op basis van syste-
matisch vergaarde informatie, probleemgericht
en in samenwerking met partners haar werk doet.
Bouwen aan partnerships komt voort uit de positie
die GGP inneemt binnen de bredere context van
een gemeenschappelijke veiligheidsaanpak, waar-
binnen de politie ‘integraal’ moet samenwerken
met publieke en private organisaties en instan-
ties. Binnen deze aanpakis er volgens de auteurs
ook een belangrijke rol weggelegd voor burgers.
De politie verwacht bij hen een gevoel van verant-
woordelijkheid en bereidheid om gezamenlijk zorg
te dragen voor de eigen veiligheid en kwaliteit van
samenleven. Het uitgangspunt van het referentie-
kader GGP is dus dat veiligheid en leefbaarheid
een product zijn van gemeenschappelijk handelen
waarbij iedere partner een eigen taak heeften
waarbij de inzet van het politieteam voortdurend in
wisselwerking met anderen tot stand komt.
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Dit vraagt van de politie geen instrumentele func-
tieopvatting met law and order als doel op zich,
maar een open benadering die, naast opsporen,
handhaven en noodhulp verlenen, ruimte schept
voor signalering en advisering —en in het ver-
lengde hiervan: agendering en adressering.
Probleemgericht werken vloeit zodoende voort uit
de opzet van het gebiedsgebonden politiewerk.
De politie signaleert problemen in de buurt en
mobiliseert partners om die op te lossen. Tot op
straatniveau kent de politie de ‘normaliteit’ van een
wijk, is alert op afwijkingen daarvan en heeft weet
van de betekenis van incidenten. Advisering heeft
hierbij betrekking op het doorspelen van signalen
over veiligheid en leefbaarheid aan andere lokale
partijen. Tevens speelt de politie signalen met
betrekking tot veiligheid en leefbaarheid door naar
verantwoordelijke bestuurders.

GGP is met andere woorden sterk verankerd in de
gemeenschap en kan vanuit die positie ook herken-
baar maatwerk leveren samen met veiligheidspart-
ners. De politie werkt als het ware ‘van buiten naar
binnen’, via een cyclisch proces van signalering, het
omzetten van informatie naar een probleemanalyse
en een oorzaakgerichte aanpak in samenspraak
met veiligheidspartners. Zo wil de politie aan de
‘voorkant’ van een probleem komen, preventief te
werk gaan en incidenten voorkomen, al bestaan
erin de praktijk obstakels met betrekking tot bij-
voorbeeld interorganisatorische samenwerking,
cultuurverschillen, wetgevingskaders en informa-
tie-uitwisseling (Terpstra 2012). De complexiteit
van probleemgerichte samenwerking vereist een
grote mate van deskundigheid van politiefunctio-
narissen - in het bijzonder wijkagenten - op straat.
Zij beoordelen immers een situatie en proberen,
samen met derden, de gewenste handelingsalter-
natieven voor de aanpak van specifieke problema-
tiek binnen hun eigen gebied te bepalen (Terpstra
2008a; Terpstra & Evers 2019).

Een centraal uitgangspunt van GGP is dan ook dat
maatschappelijke integratie van de politie de basis
vormt voor ‘horizontale legitimering’: het vertrou-
wen van burgers en andere partners dat de politie

6 Hierop voortbouwend zijn in 2008 en 2011 twee publicaties verschenen over nieuwe ontwikkelingen en inzichten op het

gebied van gebiedsgebonden politie. Het gaat respectievelijk om een eerste operationalisering van GGP (samenwerking met

partners en probleemgericht werken; Van Os 2008) en om een vitwerking hiervan (politie en burgers, wijkagenten, leiderschap

en het Veiligheidshuis; Van Os & Gooren 2011).
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‘het juiste doet’ op lokaal niveau. Daarnaast moet
GGP bijdragen aan de ‘verticale legitimering’ van
politiewerk: het perspectief dat wordt gehanteerd
door politiek en bestuur, de landelijke media en de
publieke opinie. Het gaat hier om de (meetbare)
effecten van gezagvol politieoptreden (Straver,
Ulrich & Duijneveldt 2010). Deze twee vitgangs-
punten veronderstellen sturing op hoofdlijnen en
beleidsruimte (maatwerk) op lokaal niveau — een
punt dat (extra) onder spanning kwam te staan
door de komst van een nationaal (centraal) georga-
niseerde politie. We gaan hier in de volgende sub-
paragraaf naderop in.

2.2.4.Robuuste basisteams binnen de Nationale
Politie (2013)

Na de grote reorganisatie van de politie in 1993
ontspon zich in het nieuwe millennium opnieuw
een debat over de organisatie van het Nederlandse
politiebestel. Door toenemende grensoverschrij-
dende criminaliteit, ‘9/11’ en andere terroristische
aanslagen, problemen met ICT, haperende samen-
werking tussen de regio’s en politiek-bestuurlijke
druk op achterblijvende (opsporings)prestaties
won de opvatting dat de politie centraal georgani-
seerd moest gaan worden aan kracht. In dit verband
schrijven Cachet en Marks (2009) beeldend over
‘een dans’ tussen nationaal sturen en lokaal pre-
senteren. Het realisatieplan van de nationale politie
laat er geen twijfel over bestaan dat de nationalisatie
van de politie in 2013 gepaard moet gaan met een
blijvende lokale verankering. De politie gaat werken
met zogeheten ‘robuuste basisteams’ waarbinnen
er per regionale eenheid minstens één wijkagent
werkzaam is per vijfduizend inwoners. Ook moeten
leidinggevenden dicht op de operatie zitten, zodat
zij weten wat er op lokaal niveau speelt. Het principe
van een ‘0og- en oorfunctie’ blijft bestaan, inclusief
een intensieve samenwerking met burgers, bedrij-
ven en andere instellingen (Ministerie van Veiligheid
en Justitie 2012).

Toch gaat binnen de politie al snel het gesprek
over GGP als ‘basis’ of als ‘sluitstuk’ in de context
van een nationaal georganiseerd bestel (Gooren,
Van Os & Rookhuyzen 2013). Wat knelt, zijn een

te grote mate van specialisering (handhaving,
noodhulp, opsporing, intake en service) die te veel
is verkokerd binnen grote basisteams, spannin-
gen over wie nu de prioriteiten stelt (het nationale
niveau of het wijkniveau?) en een wiebelige balans

tussen de eerdergenoemde horizontale en verticale
dimensie van GGP (legitimering van politiewerk
richting de samenleving of richting het bestuur?).
Critici maken zich zorgen dat ‘het systeem’ te veel
leidend is geworden ten koste van wat er ‘buiten’

in de wijk gebeurt. Korte lijnen tussen organisatie-
niveaus staan onder druk, sommige politiefuncti-
onarissen zijn gedemotiveerd geraakt, er worden
hoge eisen aan de leiding gesteld en actiegericht
‘aanpakken en doorpakken’ om burgers te helpen
is op punten voor verbetering vatbaar. Kortom, de
vorming van een Nationale Politie heeft het funda-
ment van lokaal ingebedde basisteams behoorlijk
opgeschud. Gooren et al. (2013) spreken zelfs over
‘een breuk’ die hersteld moet worden door steviger
in te zetten op ‘contextgedreven werken’: de leef-
wereld van bewoners in een buurt of wijk moet het
vitgangspunt blijven om het publieke vertrouwen in
de politie, haar legitimiteit en haar informatiepositie
te bevorderen.

2.2.5.Podium voor Goed Politiewerk (2018)

In reactie op de hierboven beschreven proble-
men die zijn ontstaan voor wijkteams binnen de
context van de Nationale Politie (zie ook het werk
van Terpstra, Duijneveldt, Eikenaar, Havinga & Van
Stokkom 2016) ontstond het beleidsdocument
‘Podium voor goed politiewerk’. Deze ontwikkela-
genda voor GGP werd in 2018 uvitgebracht (Politie
2018). Anders dan de eerder besproken beleids-
stukken gaat het hier minder over het uvitwerken
van wat GGP is en meer over welke uitdagingen

er op de politie af komen. Het document bestaat
vit twee onderdelen die richting willen geven aan
de toekomst van lokaal georiénteerd politiewerk.
Ten eerste zijn er externe ontwikkelopgaven. Het
zal inmiddels duidelijk zijn dat de politie het werk
in de wijk en op het web beter wil gaan integreren.
Daarop sluit aan dat de politie te maken heeft met
de wereld in de wijk. Mondiaal is lokaal geworden.
Gebeurtenissen in het buitenland kunnen directe
gevolgen hebben voor bijvoorbeeld spanningen
tussen bevolkingsgroepen en de politie moet hier
adequaat op in kunnen spelen. Tevens zet de politie
nadrukkelijk in op een integrale aanpak van proble-
men in een wijk, ‘ondermijning’ (georganiseerde
criminaliteit) meer in het bijzonder, via een samen-
werking met ondernemers, douane, belasting-
dienst, gemeentelijke diensten en andere partijen.
En ook voor burgers moet de politie dichtbij blijven
en aanspreekbaar zijn via diverse kanalen. Denk



behalve aan traditionele politiebureaus, aan mobiele
bureaus, sociale media en spreekuren in buurthuizen
of bibliotheken.

Ten tweede bestaan er interne ontwikkelopgaven.
Basisteams en teamchefs moeten beter in positie
worden gebracht als spil tussen de nationaal geor-
ganiseerde politie en buurtbewoners. Meer lokaal
maatwerk en eigen financiéle armslag zijn nodig
binnen het nationale politiebestel. Centralisering
en nationalisering van de politie hebben niet alleen
bijgedragen aan meer afstand tot burgers, maar ook
tot meer afstand tussen collega’s. Waar mogelijk
moeten kleinere en herkenbaardere clusters binnen
basisteams worden georganiseerd, zodat er meer
interne en externe verbindingen ontstaan. Deze
beweging is ook bedoeld om het samenspel tussen
afdelingen binnen basisteams — onder meer de
noodhulp, wijkagenten, opsporing, informatie-
huishouding en bedrijfsvoering - te versterken.

In dit kader is ‘vernieuwend werken’ nodig om bij
de dynamiek van de lokale, nationale, globale en
digitale omgeving te kunnen blijven aansluiten. Een
nadruk op vakmanschap en talentontwikkeling in
combinatie met de mogelijkheden van nieuwe tech-
nologieén, waaronder sociale media, zijn speerpun-
ten. Als de genoemde interne ontwikkelopgaven op
orde zijn, is de verwachting dat de externe ontwik-
kelopgaven beter gerealiseerd zullen worden.

2.3.Maatschappelijke en politiek-
bestuurlijke ontwikkelingen

In de wetenschappelijke literatuur kunnen we enkele
maatschappelijke en politiek-bestuurlijke ontwik-
kelingen identificeren die implicaties hebben voor
GGP. Verschillende hiervan zijn in het eerste deel
van dit hoofdstuk aangestipt. In wat volgt, staan
we iets langer stil bij centrale ontwikkelingen. We
beginnen met maatschappelijke ontwikkelingen

- veiligheid als groot thema, voortschrijdende
digitalisering, terrorisme, sociale spanningen en
ondermijning — die verbonden zijn met en doorwer-
ken op politiek-bestuurlijke ontwikkelingen: een
toenemend belang van integrale samenwerking,
een punitiever discours, bedrijfsmatig denken

en een voortschrijdende centralisering van de
politieorganisatie.

2.3.1. Veiligheid als maatschappelijk probleem
Vanaf de millenniumwisseling is het veiligheids-
thema hoog op de maatschappelijke en politieke
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agenda komen te staan. Boutellier (2002) muntte
zelfs de term ‘veiligheidsutopie’ in zijn analyses
van een liberale samenleving die tegelijk maximale
vrijheid en maximale bescherming nastreeft.
Burgers stellen hoge eisen aan de overheid en
datlegt veel druk op de politie. Deze ontwikkeling
heeft niet alleen te maken met tastbare vormen

van criminaliteit en terreur. Veiligheid is immers
meer dan een objectief gegeven. Het is ook emotie.
Gevoelens van onveiligheid in de samenleving
blijken meestal nauwer samen te hangen met col-
lectieve zorgen en sentimenten dan met angst voor
persoonlijk slachtofferschap (Spithoven 2017).
Deze zorgen en sentimenten houden verband

met onder andere individualisering, globalisering
en digitalisering: abstracte processen die eraan
bijdragen dat de samenleving in normatieve zin
diffuser wordt (Boutellier 2005). We staan hier iets
langer bij stil.

Individualisering heeft betrekking op het zelfstan-
diger en mondiger worden van burgers. Daardoor
bezitten politiefunctionarissen niet als vanzelfspre-
kend gezag. Ook werken zij vaak binnen wijken
waar sociale cohesie niet vanzelfsprekend is.
Ondertussen verwachten burgers dat de overheid
oplossingen en garanties biedt voor allerlei lokale
leefbaarheids- en veiligheidsproblemen. GGP kan
worden gezien als een reactie door politiewerk
lokaal te organiseren om beter tegemoet te komen
aan de behoeften van de bevolking. Door dicht bij
hun leefomgeving te werken moeten wijkagen-

ten en hun collega’s problemen van burgers snel
op het spoor komen en samen met hen oplossen.
Zichtbare aanwezigheid op straat maakt tevens dat
de politie aanspreekbaar en toegankelijk is voor
burgers, wat een positief effect heeft op hun vei-
ligheidsgevoel (Lakerveld, Gussen, Stoutjesdijk,
Tonis & Zoete 2017).

Voorts gaat globalisering — en daarmee nauw ver-
bonden: digitalisering — over een samenleving die
in toenemende mate is verbonden en verknoopt

door het wegvallen van fysieke nationale grenzen.
De opkomst van hetinternet en van sociale media
is hier nauw mee verbonden. Deze ontwikkelingen
maken dat burgers constant met elkaar in contact
staan, maar zorgen er ook voor dat de politie op

lokaal niveau rekening moet houden met spannin-
gen en conflicten die gemakkelijk landsgrenzen

oversteken. Burgers maken met hun smartphones
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ook gemakkelijk opnamen van politieoptreden die
zich razendsnel over de aardbol kunnen versprei-
den (Trottier 2012; Lakerveld et al. 2017). Tezamen
zorgen individualisering, globalisering en digita-
lisering ervoor dat de wereld onvoorspelbaarder
en onzekerder is geworden. Binnen deze context
vinden burgers in de politie, als kerninstitutie van
de overheid, een symbolisch baken van orde en
rust (Eysink Smeets & Baars 2016). Vandaar dat het
maatschappelijke vertrouwen in de Nederlandse
politie navenant hoog is.

2.3.2.De opkomst van digitale
informatietechnologie

Binnen het kader van GGP in verbinding met ‘wijk
en web’ —een geprioriteerde lijn binnen de strate-
gische onderzoeksagenda (2019-20222) van de
politie - gaan we nog wat dieper in op de opkomst
van digitale informatietechnologie. Nederland
loopt wereldwijd voorop in het gebruik van dit soort
technologie. Tegenwoordig heeft bijna iedereen
toegang tot internet. Zoals gezegd, is vooral het
snel gestegen gebruik van sociale media opvallend
(zie hoofdstuk 7 voor een samenvatting van de lite-
ratuur op dit punt). Dat blijft overigens niet zonder
problemen. Hoewel tekstjes en beeldmateriaal

die digitaal de ronde doen gebeurtenissen kunnen
verhelderen, bestaat het risico ook dat zij deze
gebeurtenissen juist vertekenen. Influencers en
vloggers kunnen de politie veel werk bezorgen als
zij negatieve informatiestromen op gang brengen.
Tevens spelen er ethische discussies over privacy
en de bescherming van persoonsgegevens die
zowel de politie als burgers raken (Lakerveld et al.
2017). Het debat over deze kwesties is nog lang
niet uitgewoed.

Een andere keerzijde van sociale media en van
internet meer in het algemeen bestaat uit online
pesten, sexting, dreigtweets, identiteitsfraude

en andere vormen van cybercrime. Boutellier
spreekt over een ‘digitale illegaliteit’ in ‘een nog
weinig gereguleerde werkelijkheid, waarin nieuwe
wetten gelden, of beter gezegd nog gevonden
moeten worden’ (2019: 20). Ook de politie worstelt
hiermee. Het tegengaan van digitale criminali-
teit vergt duidelijk andere competenties dan in

de fysieke wereld nodig zijn. Predictive policing,
het gebruik van Big Data, artificial intelligence

en statistische voorspellingen, kan voor politie-
werk resultaat opleveren, maar is niet per defi-
nitie een objectief en betrouwbaar instrument
(Waardenburg, Sergeeva & Huysman 2020).
Daarnaast zijn binnen het korps ‘digitaal wijkagen-
ten’ actief die zich bezighouden met online moni-
toring en rechercheren. Hoewel er weinig twijfel

is over nut en noodzaak van deze functionarissen,
blijft er veel discussie over hun precieze takenpak-
ket en de vraag of zij slechts het internet als wijk
zouden moeten hebben.” Gaat dat niet te veel ten
koste van de fysieke aanwezigheid van de politie?
Kortom, er ligt nog een heel onderzoeksterrein
bloot.

2.3.3. De opkomst van ondermijning

Een volgende ontwikkeling die invloed heeft op
GGP, is het buzz-woord ondermijning binnen de
Nederlandse politiek en het veiligheidsbeleid.

De politie waarschuwt vanaf 2005 voor een ver-
regaande, maar verborgen vermenging tussen
boven- en onderwereld die de hele samenleving
raakt en de democratische rechtsstaat ondermijnt
(Projectgroep Visie op de Politiefunctie 2005).
Vanaf 2017 krijgt dit begrip echt vleugels door

het boek De Achterkant van Nederland van Tops
en Tromp, waardoor er veel maatschappelijke en
politiek-bestuurlijke debat over het thema ‘onder-
mijning’ ontstaat. In de discussie die volgt, valt op
dat ondermijning een veelomvattend begrip is voor
allerlei ongewenste en verstorende gedragingen
die verder gaan dan georganiseerde misdaad. Ook
radicaal en ander subversief gedrag dat de demo-
cratische rechtsstaat ondermijnt, kan onder dit
begrip worden geschaard (Boutellier, Van Steden,
Eski & Boelens 2020). De term valt dus nauwelijks
te definiéren.

Toch blijft ondermijning een hot issue. Er bestaat
bij bestuurders en politiemensen grote zorg dat
georganiseerde criminaliteit — als we ondermij-
ning daartoe beperken - welig kan tieren wanneer
er in wijken niet afdoende sociale samenhang is
om allerlei illegale activiteiten te signaleren en te
bestrijden. Scheuren ontstaan als burgers niets
tegen ondermijnende hidden-impact crimes
durven, willen of kunnen doen. Op dat moment
zou de aanwezigheid van wijkagenten, stevig poli-
tieoptreden en opsporing moeten bijdragen aan

7 Onderzoek naar de digitaal wijkagent van Jos Leenen (I&0O), 9 september 2020.



het ‘terugveroveren’ van de straat en het stutten
van sociale verbanden - dit standpunt voert overi-
gens al ver terug op werk van Wiebrens (2004) en
Zoomer (2006). In het verlengde hiervan bepleit
Van der Torre (2011: 9) al langere tijd een ‘stevige
en nuchtere” houding: ‘De politie [dient] veel tijd
en energie te richten op basiselementen van het
gebiedsgebonden politiewerk. Het betreft, kort
door de bocht, “boeven vangen” en het creéren
van situationeel overwicht, zodat agenten orde op
zaken stellen bij allerhande incidenten en ordever-
storingen.” Een te softe invulling van GGP is in deze
optiek ongewenst.

Desondanks klinkt er aanzwellende kritiek op het
feit dat politie, justitie en de overheid in de ban van
ondermijning zijn geraakt. Afgezien van het feit dat
het een zeer ambigu begrip blijft, kunnen ook de
aard en omvang van problemen nauwelijks worden
achterhaald (Salet, Terpstra & De Jong 2020).
Ondermijning is in grote mate een buzz-woord op
beleidsniveau, maar blijkt onbruikbaar voor wetge-
ving en voor concreet aanpakken op de werkvloer.
Hoewel georganiseerde criminaliteit een urgent
probleem blijft dat zeker ook op lokaal niveau aan-
gepakt moet worden, is het onverstandig bevoegd-
heden, taken en verantwoordelijkheden van de
politie en haar partners zonder meer uit te breiden.
Een slecht doordachte ondermijningsaanpak kan
de democratische rechtsstaat zelf gaan ondermij-
nen (Boutellier et al. 2020; Salet et al. 2020). GGP
heeft kortom baat bij een heldere analyse van het
betreffende criminaliteitsprobleem, zodat er een
minder heterogene en daardoor hopelijk effectie-
vere aanpak kan ontstaan.

2.3.4.Angst voor terrorisme

De terroristische aanslagen in New York op 11
september 2001 hebben het veiligheidsdomein
drastisch veranderd. Politieorganisaties, zowel in
Noord-Amerika als daarbuiten, hebben sindsdien
de focus meer gelegd op binnenlandse veiligheid
en contraterrorisme. Deze aanpak kan langdurig
wantrouwen vanuit de bevolking en zelfs openlijke
vijandigheden tot gevolg hebben (Brown 2007).
Hoewel sommige politici en bestuurders gebieds-
gebonden politiewerk een ‘te softe’ aanpak vinden
in de strijd tegen terrorisme, stelt Murray (2005)
dat het betrekken van burgers en gemeenschappen
viteindelijk het effectiefst zal zijn. Alleen door het
aangaan van duurzame relaties met verschillende
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bevolkingsgroepen kan de politie haar informatie-
positie verbeteren en investeren in de veerkracht
van wijken, waardoor terreur mogelijk kan worden
voorkomen (zie ook Lyons 2002; Stohl 2008;
Stuart 2015; Schanzer, Kurzman, Toliver & Miller
2016; Weine, Younis & Polutnik 2017). Voor lang-
durig effectief politiewerk dat gewelddadige radi-
calisering opspoort en tegengaat, is dus een zorg-
vuldige selectie van contactpersonen noodzakelijk
(Klaussen 2009; Dunn, Atie, Kennedy, Ali, O'Reilly
& Rogerson 2016). Bovendien vergen radicalisering
en terrorisme een coherente preventieve benade-
ring die onderliggende maatschappelijke oorzaken
van extremisme blootlegt en aanpakt (Lee 2010;
OSCE 2014; Weine et al. 2017).

Volgens Van Buuren en De Graaff (2014) zijn wijk-
agenten, samen met jongerenwerkers, onderwij-
zers en hulpverleners binnen deze op gemeen-
schappen afgestemde benaderingen de beste
terreurbestrijders door alle informatie die hun ter
ore komt. Zij kunnen de meeste invloed vitoefe-
nen op mensen, vaak adolescenten, die dreigen te
ontsporen. Een Campbell systematic review wijst
er echter op dat deze veronderstelling niet hard

te maken valt (Mazerolle, Eggins, Cherney, Hine,
Higginson & Belton 2020). Wetenschappers analy-
seerden 2273 potentiéle studies waarvan er slechts
één aan hoge wetenschappelijke kwaliteitscriteria
voldeed. Het ging om een quasi-experimentele
evaluatie van een interventie in de VS die bestond
vit onderwijs, het versterken van netwerken en
multiculturele activiteiten binnen lokale moslim-
gemeenschappen. De politie heeft een belangrijke
rol in dit project gespeeld, waarbij het ging om het
voorkomen van rekrutering en gewelddadig extre-
misme onder adolescenten. Vanwege de beperkt-
heid van deze ene studie keken de auteurs ook naar
andere kleine onderzoeken die niet voldeden aan
de opgestelde kwaliteitscriteria. Alles afwegend
trekken Mazerolle en collega’s de conclusie dat
‘there is currently insufficient evidence to establish
whether police programmes aimed at countering
violent extremism by promoting community con-
nectedness are effective’ (2020: 4). Zij geven aan
dat er wereldwijd weliswaar veel anti-radicalise-
ringsprogramma’s worden geimplementeerd, maar
dat robuuste evaluaties ontbreken. De claim dat
GGP effectieve preventie biedt tegen extremisme
kan dus niet worden geverifieerd.
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2.3.5.Spanningen in de samenleving

De angst voor extremisme, terrorisme en aan-
slagen doet zich voor tegen de achtergrond van
polarisatie en oplopende sociale spanningen in

de samenleving (Lakerveld et al. 2017; Boutellier
2019). Deze spanningen zijn legio: discussies over
Zwarte Piet, racisme, discriminatie, bedreigingen
(via sociale media) op scholen of in wijken, inci-
denten met personen die verward gedrag vertonen,
de komst van vluchtelingen en migranten naar
Nederland, enzovoort. Vooral tegenstellingen die
gaan over religie, cultuur en identiteit kunnen tot
regelrechte vijandschap leiden. ‘Superdiverse’
stadswijken die in meerderheid uit minderhe-

den bestaan, kunnen heel verrijkend zijn door de
grote pluriformiteit aan bewoners, maar hetis

ook mogelijk dat de vlam er in de pan slaat (vgl.
Vertovec 2007). GGP moet door verbinding met
burgers voor vrede en stabiliteit zorgen. In een zo
diverse samenleving is het dicht bij de burger staan
extra belangrijk geworden.

Een onderliggende oorzaak van geconstateerde
spanningen zijn dieper wordende scheidslijnen

in de samenleving die samenhangen met soci-
aaleconomische status, opleidingsniveau, levens-
overtuigingen, etniciteit, generatieverschillen
(demografie), geografie (stad en platteland of
verschillen binnen steden) en lifestyle (De Voogd
2013).2 Dergelijke sociale scheidslijnen hebben
altijd al bestaan, maar als deze zich verdiepen tot
onoverbrugbare tegenstellingen, komt de maat-
schappelijke stabiliteit in gevaar. In dit opzicht kan
etnisch profileren door de politie, maar ook door
de Douane of de Belastingdienst, op veel aandacht
rekenen. Als groepen burgers zich systematisch
buitengesloten voelen, komt dit hun contact met
de politie zeker niet ten goede (Cankaya 2012).
Profileringstechnieken, die zich mogelijk verdiepen

door de opkomst van digitale technologieén,
kunnen specifiek gaan wringen met vitgangs-
punten van procedurele rechtvaardigheid: een
overheid die burgers respectvol en gelijk behan-
delt, eerlijke beslissingen neemt en hierover trans-
parantie betracht (Tyler1990).°

2.3.6.Een toenemend belang van integrale
samenwerking

Reeds in 1985 bracht het ministerie van Justitie

de nota ‘Samenleving en criminaliteit’ uit waarin
criminaliteitspreventie als een zaak van de hele
samenleving, en niet alleen van politie en justitie,
werd geintroduceerd. Deze notitie legde de bodem
onder de invoering van een ‘integrale’ aanpak van
veiligheid begin jaren negentig (Ministerie van
Binnenlandse Zaken 1993; Jackson & Ter Voert
1999)."° Gemeenten gingen bestuurlijke regie
voeren op een brede aanpak van lokale criminaliteit
en overlast, zodat achterliggende oorzaken konden
worden achterhaald en passende maatregelen in
samenhang konden worden genomen. Omdat de
capaciteit van politie en justitie nooit voldoende is
om alle problemen aan te pakken, moest er meer
proactief met lokale en regionale partners worden
samengewerkt.

Deze aandacht voor probleemgericht werken in
partnerschap is een fundamenteel vitgangspunt
voor de Nederlandse invulling van gebiedsgebon-
den politiewerk (Van Os & Langhout 1995). In haar
analyse van interorganisatorische samenwerking
tussen de politie en haar partners concludeert
Dozy echter dat deze ‘vol voetangels en klemmen’
(2012: 33) zit. Dat heeft deels te maken met
factoren die inherent zijn aan partnerschappen,
samenwerkingsverbanden, ketens en netwerken.
Struikelblokken zijn botsende belangen, conflic-
terende waarden en doelen en het ontbreken van

8 Naast het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties hebben het Sociaal en Cultureel Planbureau en de

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid diverse essays en studies over nieuwe sociale scheidslijnen in de samen-

leving vitgebracht.

De theorie van procedurele rechtvaardigheid stelt dat wanneer burgers zich eerlijk, respectvol, gelijk en onbevooroordeeld

behandeld voelen, dit positieve invloed heeft op hun vertrouwen in het gezag van de politie. Burgers zullen politieoptreden,

zelfs als zij bijvoorbeeld een bekeuring krijgen, vrijwillig aanvaarden. Procedurele rechtvaardigheid is een cruciaal fundament
onder de democratische rechtsstaat. We zullen nog vaker op deze theorie terugkomen als van belang voor GGP.

10 In de Engelstalige literatuur spreekt men over community safety partnerships. Een onderdeel van GGP is dat de politie andere

partijen, zoals handhavers of beveiligers, stimuleert om ook hun verantwoordelijkheid te nemen voor lokale veiligheid en leef-
baarheid. Termen die dan vallen, zijn third-party policing (Buerger & Mazerolle 1998), plural policing (Johnston 2003), nexus
policing (Shearing 2008) en nodal policing (Van Steden, Wood, Shearing & Boutellier 2016). In een breder verband gaat het
om lokale veilligheidsnetwerken, waarbij gemeenten, scholen, zorgverleners, hulpverleners, het jeugdwerk, woningbouw-
verengingen en andere organisaties betrokken zijn. Zie Terpstra (2010b), Terpstra en Kouwenhoven (2004) en Boutellier,

Van Steden, Bakker, Mein en Roeleveld (2011) voor overzichten van deze onderwerpen.



een centraal machtscentrum dat knopen kan door-
hakken (vgl. Thacher 2001). Ook werpt de politie-
cultuur drempels op: politiewerk vereist bepaalde
kennis en kunde die niet makkelijk met anderen kan
worden gedeeld. En deels wegen omgevingsfac-
toren mee: als een politiek-bestuurlijke omgeving
weinig eisen aan netwerken stelt, komter van
samenwerking waarschijnlijk weinig terecht, terwijl
te veel eisen spanningen en conflicten aanwakke-
ren (Dozy 2012).

Hiermee is niet gezegd dat samenwerking tussen
de politie en andere professionals constant vast-
loopt. Wel blijkt die samenwerking in de praktijk
regelmatig lastig te realiseren en te continue-

ren. Dat blijkt bijvoorbeeld uit discussies over de
samenwerking tussen de politie en het zorgdomein
(Van Steden 2020). Onder invloed van bezuinigin-
gen en decentralisaties in de zorg heeft de politie
steeds vaker te maken met (verwarde) kwetsbare
personen die voor openbare-ordeproblemen
zorgen. Het samen optrekken van politiefunctiona-
rissen en partners die zorg en hulp bieden, is echter
niet vanzelfsprekend.

2.3.7. Een punitiever politiek discours

Na de opkomst en moord op Pim Fortuyn (2002)
en de moord op Theo van Gogh (2004) kwam er
in Nederland een strikter en punitiever politiek
discours op onder druk van in die tijd stijgende
geregistreerde criminaliteitscijfers en onveilig-
heidsgevoelens. Daarmee ontstond er een breuk
met het liberale en ‘gedogende’ strafklimaat
waar Nederland internationaal om bekendstond
(Pakes 2005; Punch, Hoogenboom & Williamson
2005). De gevangenispopulatie groeide (maar
daalde later ook weer) en de politie kreeg ruimere
bevoegdheden tot bijvoorbeeld (preventief) fouil-
leren, controle van voertuigen, het verzamelen
van intelligence en koppelingen van databe-
standen (Schuilenburg & Van Swaaningen 2013;
Nieuwbeerta 2018). In combinatie zette de politie
steviger in op high-impact crimes, zoals inbraken,
overvallen en geweldsmisdrijven. Law and order
werd een politieke topprioriteit.

We kunnen dus concluderen dat over de jaren
negentig en tweeduizend ‘de ziel’ van de
Nederlandse politie veranderde door meer nadruk
op criminaliteitsbestrijding in combinatie met
bedrijfsmatig denken en sluipende centralisatie-
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processen (Das, Huberts & Van Steden 2007; zie
meer details hieronder). In termen van de politie
zelf: het werk moest lokaal efficiénter en effectiever
worden georganiseerd met een probleemgerichte
aanpak van hot crimes, hot spots, hot shots en hot
groups (Versteegh, Van der Plas & Nieuwstraten
2010, 2012). Inmiddels dalen criminaliteitscijfers
alweer enige tijd, maar is er wellicht een verschui-
ving gaande van offline naar online misdrijven
(cybercime) die grotendeels onzichtbaar blijven

in de statistieken (Boutellier 2019). Dit stelt weer
nieuwe eisen aan de invulling van GGP.

2.3.8.De invoering van bedrijfsmatig denken
Vanaf de jaren negentig is gekozen voor een meer
prestatiegerichte sturing van de politie. Deze poli-
tieke keuze hangt ook samen met de invoering
van New Public Management-denken, waarin de
overheid should be run like a business. Het gevolg
is een toegenomen organisatorische nadruk op
meetbare doelen, prestaties, efficiency en effec-
tiviteit die invioed hebben op het functioneren
van GGP (Terpstra 2011b). Hieruit voortvlioeiend
zijn er discussies ontstaan over meetbare ‘kern-
taken’, want wat zou de politie wel en juist niet
moeten doen? (Van Stokkom et al. 2010). Op
basis van een secundaire bronnenanalyse stellen
Hoogenboezem en Hoogenboezem (2005) dat
prestatiesturing vooral na de opkomst van Pim
Fortuyn in een stroomversnelling is geraakt. Dit
gebeurde vanuit zijn kritiek op een ‘onderpreste-
rende welvaartsstaat’. In reactie hierop werd een
business plan voor de politie opgesteld waarin bij-
voorbeeld te behalen aantallen arrestaties en straf-
zaken stonden vermeld. Prestatiecontracten en
bonnenquota’s moesten voor meer transparantie
en ‘productie’ gaan zorgen.

Hoogenboezem en Hoogenboezem kritiseren
deze instrumentalistische benadering van politie-
werk vanwege te hoge beleidsverwachtingen en te
weinig aandacht voor de professionele autonomie
van politiefunctionarissen. Gestandaardiseerde
top-down prestatiemetingen en controlemecha-
nismen blijken moeilijk te rijmen met de complexi-
teit van lokaal politiewerk. Terpstra en Trommel
(2009) hebben een documentenstudie verricht,
interviews gehouden met politiechefs en kwan-
titatieve data gebruikt om de effecten van een
Nederlandse managerial police vast te stellen.
Hun conclusie luidt dat prestatiesturing niet
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aantoonbaar heeft bijgedragen aan een toename
van lokaal vertrouwen in politie — eerder het tegen-
deel. De politie moet in haar omgang met burgers
rekening houden met uiteenlopende waarden,
waaronder eerlijkheid en rechtvaardigheid, die
botsen met een te grote nadruk op effectiviteit en
efficiency (Terpstra 2010a). GGP is te veelzijdig

en complex omin top-down indicatoren te kunnen
vangen.

2.3.9. Centralisatie van de politie

Op1januari 2013 trad de Politiewet 2012 in
werking. De oprichting van de Nationale Politie in
2012 kwam niet zomaar uit de lucht vallen. Er was
sprake van ‘een sluipende centralisatie, een steeds
sterkere tendens tot nationale sturing vanuit de
politieministeries en de landelijke politiek’ (Schaap
& Terpstra 2018: 70). Dit proces was ingezet met
de regionalisering van de gemeentelijke korpsen
en de invoering van prestatiecontracten in de
jaren negentig. Meer integratie in de bedrijfs-
voering en interne informatie-vitwisseling waren
gewenst vanwege een te grote organisatorische
fragmentatie binnen de politie. Bovendien moest
het ‘democratisch gat’ (ibid.: 57) dat met de poli-
tiewet van 1993 was ontstaan, worden gedicht.
Dat tekort bestond eruit dat burgemeesters,
belast met de openbare orde en veiligheid in hun
gemeenten, niet gekozen waren (en nog steeds
niet zijn) en de afstand tussen politie en gemeen-
teraden groot was. De oplossing bestond erin om
de ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties landelijk meer zeggenschap
over de politie te geven. Tegelijk bleef er met de
invoering van de basisteams continuiteitin de
waardering voor GGP bestaan: ‘De politie moet
goed geworteld zijn in de plaatselijke gemeen-
schap en in staat zijn de lokale prioriteiten vit te
voeren’ (Ministerie van Veiligheid en Justitie 2012:
5). Toch ontstonden er spanningen tussen GGP en
een nationaal georganiseerde politie, omdat de
afstand tussen de landelijke politiek en water op
lokaal politieniveau gebeurt, groot bleef.

Deze spanningen hebben gevolgen voor GGP.
Landman (2017) waarschuwt zelfs voor gevoelens
van ‘vervreemding’ bij politiefunctionarissen op
de werkvloer die zich niet voldoende betrokken
voelen bij allerlei landelijke prioriteiten die aan
gewicht wonnen en organisatorische verande-
ringen die daarmee gepaard gingen. Hierdoor

treedt automatisch hetrisico van ‘verwaarlozing’
op: werknemers willen geen verantwoordelijkheid
meer nemen, voelen zich bekneld in bureaucrati-
sche procedures en lopen tegen een te sterke knip
tussen beleid en uitvoering aan. Tevens spreken
Terpstra, Fyfe en Salet (2019) over een ‘abstracte’
- of ‘anonieme’ - politie. Door schaalvergroting en
vitdijende basisteams kennen lokale politiefuncti-
onarissen elkaar niet meer en dat is funest voor het
straatwerk waarin deze behoefte sterk aanwezig
is. Daarnaast is het mogelijk dat er een te grote
afstand tussen bevolking en politie ontstaat, omdat
nationale prioriteiten lokale behoeften gaan over-
stemmen (Landman 2017; Terpstra et al. 2019).
Deze ontwikkelingen raken de identiteit van GGP

- een gedecentraliseerde, probleemgerichte en
dicht bij burgers opererende politie — in het hart.
We komen hier in hoofdstuk 4 op terug.

2.4.Tot slot

In1977 legde het rapport ‘Politie in Verandering’
het fundament voor GGP. De politie moest maat-
schappelijk integreren door de invoering van wijk-
teams en wijkagenten. Hoewel de politie een lokale
oriéntatie en inbedding bleef behouden, drong

het korps met het rapport ‘Politie in Ontwikkeling’
(2005) aan op een zogeheten ‘nodale oriéntatie’,
een oriéntatie op infrastructurele stromen die ook
de digitale wereld in het vizier nam. Tot slot heeft de
Nederlandse politie een proces richting centralisa-
tie doorgemaakt met de vorming van een Nationale
Politie in 2013 als eindstation.

Deze geschiedenis van GGP is vervlochten met
allerlei maatschappelijke en politiek-bestuurlijke
ontwikkelingen. Onder invloed hiervan heeft GGP
de afgelopen ruim veertig jaar de nodige veran-
deringen ondergaan. We bespraken centrale
maatschappelijke en politiek-bestuurlijke ontwik-
kelingen: veiligheid als groot thema, voortschrij-
dende digitalisering, terrorisme, sociale spannin-
gen, ondermijning, integrale samenwerking, een
punitiever discours, bedrijfsmatig denken en het
invoegen van lokale basisteams binnen een natio-
naal georganiseerd politiebestel.

Zeker door de laatste ontwikkeling zijn er wrijvin-
gen ontstaan binnen de visie op en vitvoering van
GGP: centralisatie en schaalvergroting leidden tot
meer anonimiteit onder politiecollega’s waardoor
hun werk op straat en onderlinge samenwerking



wordt bemoeilijkt en de complexiteit van GGP is
lastig in prestatie-indicatoren te vangen. Ook staat
het sociale karakter van GGP dat zich richt op het
aangaan van relaties met burgers over een langere
termijn op gespannen voet met een punitiever
discours. Daarnaast betekent individualisering dat
de politie niet altijd meer kan leunen op een sociaal
vervlochten wijknetwerk. Globalisering, inclusief
digitalisering, houdt bovendien in dat lokaal poli-
tiewerk te maken krijgt met problemen die van over
de nationale grenzen komen. Dergelijke processen
zorgen ervoor dat het thema veiligheid, ondanks
dalende criminaliteitscijfers, hoog op de maat-
schappelijke en politieke agenda blijft staan.

Hierbij komt dat digitalisering ervoor zorgt dat GGP
van karakter verandert. Er lijkt een verschuiving
gaande van offline- naar online criminaliteit, een
proces waarmee de politie worstelt. Van oudsher
is GGP verbonden met kleinschalige bureaus en
zichtbaar aanwezig zijn op straat, lopend, op de
fiets, of in de auto. Het zwaartepunt van de weten-
schappelijke literatuur ligt dan ook op fysieke
vormen van GGP. Maar inmiddels raken de fysieke
(offline) en digitale (online) wereld steeds meer
met elkaar verweven. Dat kan negatief uitpakken
als burgers online zijn opgelicht of sociale media
voor heksenjachten op (vermeende) pedofielen,
extremisten of criminelen zorgen, maar het omge-
keerde is net zo goed waar. Burgers gebruiken
sociale media, helpen de politie via een app om
criminaliteit of vermiste personen op te sporen

en zijn regelmatig aangesloten bij WhatsApp-
buurtpreventie. Op hun beurt zijn wijkagenten
actief op Twitter en maakt de politie gebruik van
artificial intelligence om criminaliteit te voorspel-
len. Daarom is de politie in verbinding met ‘wijk
enweb’ een belangrijk strategisch thema voor het
korps. We besteden later in deze literatuurstudie
dan ook speciale aandacht aan dit thema.
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Vraagstelling, methode en theoretisch raamwerk

3.1. Inleiding

In de vorige hoofdstukken hebben we respectieve-
lijk de betwiste betekenis van de term community
policing en de geschiedenis van GGP in Nederland
besproken. Daarnaast hebben we stilgestaan bij
de bestuurlijke en de maatschappelijke verande-
ringen die ten grondslag liggen aan deze geschie-
denis. Na deze kadering gaat dit hoofdstuk over
de onderzoeksvraag (3.2) en methode (3.3) van
voorliggende literatuurstudie. Ook geven we een
korte typering van de veelheid aan wetenschap-
pelijke literatuur over community policing (3.5).
Wie die literatuur bestudeert, kan niet om het klas-
sieke werk van Wesley Skogan™ heen. Zijn inzich-
ten over community policing in Chicago vatten

we samen (3.6) als opstap naar het theoretische
raamwerk van deze studie (3.7). Dat raamwerk
vormt het skelet waaromheen we de literatuur over
community policing verder structureren. Het doel
is om een overzicht te geven van wat (inter)natio-
nale wetenschappelijke studies over community
policing opleveren aan bruikbare kennis voor GGP
op het snijvlak van de fysieke (wijk) en de digitale
(web) wereld.

3.2.0nderzoeksvraag
We buigen ons in de volgende hoofdstukken over
de volgende onderzoeksvraag:

Welke inzichten biedt de (inter)nationale weten-
schappelijke literatuur over de organisatie, uitvoe-
ring en werking van community policing en welke
bruikbare kennis levert dat op voor gebiedsgebon-
den politiewerk in Nederland?

Aan de hand van bovenstaande vraag kijken we
naar de fysieke en digitale wereld van community
policing. Wat betreft de tweede invalshoek con-
centreren we ons grotendeels op sociale media,
omdat hier de meeste studies over bestaan die
relevant zijn voor GGP, maar natuurlijk is het onder-
werp breder. Onderzoek naar een ‘digitale (wijk)
politie’ staat nog behoorlijk in de kinderschoenen.

n http://www.skogan.org

Deze literatuurstudie omspant een halve eeuw.
Zoals in hoofdstuk 1 opgemerkt, dateren de eerste
publicaties over community policing vit eind jaren
zestig. Het is belangrijk om zo ver terug te gaan,
want discussies die jaren geleden al werden ge-
voerd, zijn nog actueel en hebben tot de dag van
vandaag invloed. De Nederlandse politie gebruikt
nogal eens concepten en methodieken die voort-
komen vit, dan wel geinspireerd zijn op, wat er zoal
bekend is over community policing. Daarom is het
interessant om te bepalen wat deze theoretische,
empirische en soms ook normatieve resultaten op-
leveren aan bruikbare kennis ten behoeve van GGP.
Hierbij houden we rekening met de kwaliteit en
generaliseerbaarheid van studies. Resultaten zijn
soms wat ouder en komen vaak uit Angelsaksische
landen. Een kritische blik op de literatuur is dus
noodzakelijk, waarbij het ook gaat om leemtes: wat
weten we niet en waar blijft discussie over?

Her en der maken we vitstapjes naar de randen van
de wetenschappelijke literatuur over community
policing en reiken daar soms overheen. Dat doen
we, omdat allerlei aanpalende thema’s interessant
zijn voor het denken over GGP en er in de praktijk
verwantschap mee hebben. Zo is probleemge-
richt werken onderdeel van community policing,
maar het idee van problem-oriented policing
(POP) bestaat tevens als zelfstandig politiemodel.
Verder bespreken we andere politiemodellen die
samenhangen met community policing, accent-
verschillen leggen of op gespannen voet staan met
de oorspronkelijke doelstellingen en vitgangs-
punten achter community policing. We wezen
eerder op broken windows policing dat - onbe-
doeld - kan bijdragen aan een kloof tussen politie
en burgers. Dezelfde uitstapjes maken we op het
terrein van betrekkingen tussen politie en burgers
binnen GGP. Dat thema vertoont raakvlakken

met literatuur over burgerparticipatie en sociale
zelfredzaamheid. Tot slot verwijzen we op diverse
punten in onze studie naar bestaande literatuur-
overzichten die te maken hebben met GGP, maar
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ook vitwaaieren naar andere (theoretische) onder-
werpen en discussies. Neem bijvoorbeeld de in-
tegrale samenwerking tussen de politie en andere
organisaties met termen zoals ‘partnerschappen’
en ‘netwerken’, waarover een zelfstandige body of
knowledge bestaat. Die wetenschappelijke publi-
caties kunnen niet de volledige aandacht krijgen.
Anders zou aan dit boek geen einde komen.

3.3.Methode

Voordat we aan de literatuurstudie zijn begonnen,
hebben we ons drie beperkingen opgelegd. Ten
eerste hebben we ons toegelegd op het Neder-
landse en Engelse taalgebied. Dit vanwege de
pragmatische reden dat, naast onderzoekin de
eigen nationale context, auteurs vooral over com-
munity(-oriented) policing in de Angelsaksische
wereld hebben gepubliceerd. Ten tweede hebben
we Engelstalige publicaties over community poli-
cing in niet-westerse landen van onze zoektocht
vitgesloten. Dergelijke publicaties zijn weliswaar
interessant, maar staan te ver af van de Neder-
landse politiepraktijk waar deze literatuurstudie
zich op richt. En tot slot moeten relevante artikelen,
boeken en rapporten eenvoudig vindbaar zijn. Via
bibliotheken en internet is veel, maar niet alles,
voorhanden.

Een eerste brede inventarisatie met de zoekterm
‘community policing’ op Google Scholar leverde
zeer veel resultaten op (op 23 september 2020
waren dit erinmiddels 83.700). Daarom hebben we
onze zoektocht uitgebreid en verfijnd door te filte-
ren op modellen van community policing, burgers
en community policing, digitale community poli-
cing en de werking (plus effecten) van community
policing (tabel 1). Voor de gebruikte Engelstalige
zoektermen hebben we ook de Nederlandse equi-
valenten gebruikt.

Ten derde pasten we de zogeheten ‘sneeuwbal-
methode’ toe door de literatuurlijsten van recente
overzichtsstudies naar GGP/COP te doorzoeken.
We keken hierbij onder andere naar het proefschrift
van Van Caem (2012), een recent boek over wijk-
agenten in Nederland (Terpstra & Evers 2019) en
internationale literature reviews (o.a. MacKenzie &
Henry 2009; Myhill 2012; OJIDP 2013). Als vierde

12 www.politieacademie.nl/canonggp
13 www.politieenwetenschap.nl/themas

en laatste bronnen van informatie zochten we in

de Canon GGP van de Politieacademie'?enin de
databank van de Commissie Politie en Wetenschap
onder de kopjes ‘gebiedsgebonden politiewerk’

en ‘sociale media’.”® Voor dit laatste thema waren
overzichtswerken ook van nut (0.a. Walsh &
O’Conner 2018; Dekker, Van Brink & Meijer 2020).

3.4.Typering van de literatuur

In totaal hebben we ruim vierhonderd publicaties
geselecteerd, samengevat en in deze literatuur-
studie verwerkt. We claimen geen uitputtend
overzicht te hebben gemaakt, want er is meer over
community policing gepubliceerd dan redelijker-
wijs kan worden bijgehouden. Wel biedt dit boek
een compleet overzicht van centrale thema'’s,
discussies en resultaten met betrekking tot com-
munity policing. In die zin kan het boek als naslag-
werk worden gebruikt voor iedereen die meer over
GGP (dan wel community policing) wil weten en er
onderzoek naar wil doen.

Uit de wetenschappelijke literatuur valt op te
maken dat er geen waterdichte inzichten over de
effectiviteit van community policing bestaan. Er

is ‘almost nothing [...] certain about the effects of
community policing programs’ (Rosenbaum 1994:
294), omdat tot op heden definities, operationa-
liseringen en praktijken van community policing
wereldwijd verschillen. Bovendien hebben we te
maken met een keur aan empirische studies: kwan-
titatief, kwalitatief, met een grote of kleine onder-
zoekspopulatie, kort- of langlopend, met of zonder
nul- en eenmeting, enzovoort. Ook dit maakt het
onmogelijk om een universeel oordeel te vellen
over de werking van community policing.

Een overzicht van de methodologische ken-
merken van politiegerelateerd onderzoek in
Nederland onderscheidt zes soorten functies die
studies kunnen hebben: beschrijven, vergelijken,
definiéren, evalueren, verklaren en ontwerpen
(Andriessen, Van den Goor, Janssen, Jongmans,
Prins & Veen 2015). Elk van deze functies sluit aan
bij een hoofdvraag, al komt het geregeld voor dat
een hoofdvraag betrekking heeft op meerdere
onderzoeksfuncties. Uit het voornoemde overzicht
komt naar voren dat de gerubriceerde nationale
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Tabel 1: Gehanteerde zoektermen

Componenten

Gebruikte zoektermen

Gebiedsgebonden politie:
organisatie en aanpak

AND
Modellen

AND
Burgers

AND
Digitaal

AND
Werking

‘community(-oriented) policing’, ‘community police officers’,
‘decentralization’

‘problem-oriented policing’, ‘place-based policing’, ‘zero-tolerance
policing’, ‘broken windows policing’, ‘reassurance policing’,
‘intelligence-led policing’, ‘predictive policing’

‘citizen perceptions’, ‘citizen engagement’, ‘citizen participation’,
‘(ethnic) minorities’

‘digital’,’cyber’, 'social media’, ‘Twitter’, ‘Facebook’, ‘WhatsApp’,
‘YouTube’

‘practice’, ‘effect’, ‘effectiveness’, ‘trust’, ‘legitimacy’, ‘crime’,
‘police officers’ perceptions’

onderzoeken in grote meerderheid (91%) een

beschrijvende functie hebben.

Dit cijfer geldt grosso modo ook internationaal.
Beschrijvende vragen liggen aan de basis van

de meeste publicaties over community policing,
waarvan sommige studies ook definiérende,
vergelijkende en/of verklarende™ componenten
bevatten. Ontwerpgerichte studies komen niet
of nauwelijks voor. Het is onderzoekers tot op
heden naar verhouding ook beperkt gelukt om
evaluaties naar community policing te verrichten
- ondanks een oproep hiertoe van Palmiotto en
Donahue (1995). Er bestaat echter wel een toe-
nemend aantal evidence-based inzichten over de
werking van community policing (0.a. Sherman
1997; Cordner 2020; en zogeheten Campbell eva-
luaties,' waar auteurs zoals Braga en Weisburd
aan hebben gewerkt). Wat dat aangaat, wordter
wetenschappelijke vooruitgang geboekt. Tegelijk

3.5.De baanbrekende studies van
Wesley Skogan

3.5.1. Een astronomisch programma

Wie op zoek is naar wetenschappelijke bevindin-
gen over het functioneren van community policing,
komt vanzelf uit bij Wesley Skogan en het baanbre-
kende onderzoek dat hij deed naar de zogenoemde
Chicago Alternative Policing Strategy (CAPS) in

de VS. Inmiddels heeft zijn werk een klassieke
status bereikt. De schaalgrootte en lange looptijd
van zijn studies kent zijn gelijke niet. Skogan en

zijn collega’s begonnen in 1993 aan longitudi-

naal onderzoek naar CAPS en dat heeft een schat
aan kwalitatief hoogwaardige informatie opgele-
verd (Skogan1998a, b; 2004 a, b; 2005; 20064,
b; Skogan & Hartnett 1997; Skogan, Hartnett,
DuBois, Kaiser & Lovig 1999, 2000; Skogan &
Steiner 2004; Skogan, Steiner, DuBois, Gudell &
Fafan, 2002a, b). Op dat moment werd Chicago,

blijven er kennisvragen en -lacunes bestaan
waarnaar onderzoek kan worden gedaan. We keren
hier in het laatste hoofdstuk naar terug.

14

een multiculturele miljoenenstad, geteisterd door
misdaad die het stadsbestuur en de politie op een
slimme manier wilden aanpakken. Het vertrekpunt

Verklaren kan de betekenis hebben van Erkldren (causale relaties leggen) en van Verstehen (begrijpen). Studies over

community policing bevatten hoofdzakelijk verklarende elementen in de tweede zin van het woord.

15 https://campbellcollaboration.org/
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van beleid was de overtuiging dat criminaliteit het
beste kon worden bestreden als de politie kon pro-
fiteren van actieve bewoners en samenwerking met
gemeentelijke diensten.

De politie begon met een probleemgerichte aanpak
die werd gevoed door een behoefte van burgers
en nauw betrokken was op het werk van allerlei
professionals in de stad. Ambities waren hoog: elk
van de 279 buurten in Chicago kreeg een decen-
traal politieteam en betrokkenheid van burgers
kreeg vorm in buurtpanels die maandelijks bijeen-
kwamen om samen met de politie te overleggen
welke prioriteiten er moesten worden gesteld.
Politiefunctionarissen en bewoners kregen trai-
ningen in probleemgericht werken. Samenwerking
met de gemeente werd gefaciliteerd door de intro-
ductie van een meldingssysteem voor burgers

en de verplichting dat politie en gemeentelijke
diensten korte lijntjes onderhielden om gezamen-
lijk en snel in actie te kunnen komen. Naast de bur-
gerpanels organiseerde de politie over de hele stad
ook burgercommissies waarin sleutelpersonen
zaten die hen per district adviseerden over pro-
blemen en de beste aanpak daarvan. In1992 werd
een evaluatiecommissie opgericht die het voor
Skogan mogelijk maakte om CAPS vanaf het prille
begin te volgen. Na een positieve evaluatie in 1995
werd CAPS over heel Chicago vitgerold (Skogan &
Hartnett1997; Skogan & Steiner 2004).

Terecht kwalificeert Van Caem de hoeveelheid data
die Skogan en zijn team in tien jaar tijd wisten te ver-
zamelen als ‘astronomisch’ (2012: 30): er werden
binnen de onderzoeksperiode 48.500 bewoners
en13.600 politiefunctionarissen geénquéteerd,
ruim 1000 bewoners en 1000 politiefunctiona-
rissen geinterviewd, meer dan 1000 observaties
verricht naar het functioneren van burgerpanels, en
8 miljoen aangiften plus bijna 39 miljoen 911-mel-
dingen geanalyseerd. Dat gebeurde in totaal door
65 onderzoekers. Het idee van comnunity policing
bleek tijdens de evaluatieperiode in Chicago onder
politici, bestuurders en burgers aan te slaan.
Daarom wilden politiechefs deze manier van werken
ook graag omarmen. Community policing moest
een ‘natuurlijke mindset’ worden die bij de politie
zou bijdragen aan inclusie, tolerantie en goed werk
(Plummer1999). Daarom benadert Skogan (2006a)
community policing meer als een proces dan als
eindpunt: het gaat om het veranderen van een

traditionele en hiérarchische organisatiecultuur,
waardoor verantwoordelijkheden en het kiezen
van prioriteiten grotendeels bij buurtbewoners

en lokale politiefunctionarissen komen te liggen.
Sceptici waarschuwen dat zo’n cultuuromslag
verre van simpel door te voeren is en dat burgers
zichzelf niet per definitie opvatten als partners

van een gedecentraliseerde en probleemgerichte
politie (Carter 1999; Mastrofski 2006). Skogan
(20064a) geeft toe dat community policing niet
gemakkelijk te realiseren valt. Deze manier van
werken is arbeidsintensief, vergt veel van gekwalifi-
ceerd politiepersoneel en veronderstelt langdurige
politieke steun en financiering. Maar zijn studies
laten, met nuances, wel positieve uvitkomsten zien.

3.5.2.Bevindingen in vogelvlucht

In hun evaluatie van CAPS schetsen Skogan en
Hartnett een beeld van ‘major alterations [...] in the
way the police went out their business’ (1997: 237).
De invoering van community policing betekende
het kantelen van de gehele organisatie richting
gebiedsgebonden werken. Diverse onderdelen
werden gedecentraliseerd, waarbij district com-
manders aansturing kregen over eigen personeel
dat binnen een klein gebied opereerde en waar-
binnen ze minstens 70% van hun werktijd op straat
aanwezig moesten zijn. Hiervoor werd de stad
opgedeeld in 279 beats met gemiddeld 10.000
inwoners en 4100 huishoudens. De auteurs deden
quasi-experimenteel onderzoek met controlegroe-
pen en diverse meetmomenten. Door voor en na
de invoering van CAPS bewoners van prototype
districts en politiefunctionarissen die daar werken
te ondervragen, kregen Skogan en Hartnett een
indruk van veranderingen door de tijd heen.

Over een periode van vijf jaar rapporteren zij in

vier van de vijf onderzochte districten stijgend
optimisme onder bewoners over een betere zicht-
baarheid van politiefunctionarissen en een hogere
kwaliteit van hun werk. Zij concluderen dat com-
munity policing werkt, omdat burgers dalende
trends in verloedering en overlast rapporteerden en
in verschillende districten de criminaliteit afnam.
Belangrijk is ook dat burgers via beat meetings
inspraak kregen in het sturen van politieprioriteiten
en de politie intensiever ging samenwerken met
gemeentelijke diensten. Terwijl interventieteams
werden ingericht op het rijden naar noodmeldingen
(971 calls), gingen wijkteams met andere partijen



aan de slag om verloederde en verpauperde wijken
aan te pakken. Zo werden autowrakken weggeta-
keld, straatmeubilair vervangen, graffiti verwijderd,
straatvuil effectiever opgehaald en panden opge-
knapt (Skogan & Hartnett1997).

In 2004, tien jaar na de start van het CAPS-
experiment, hebben Skogan en Steiner een nieuwe
evaluatie gepubliceerd. Uitkomsten zijn dat 80%
van de blanke en Afro-Amerikaanse bewoners van
de onderzochte politiedistricten van CAPS via media
en nieuwsbrieven had gehoord; onder Latino’s was
dat slechts bij 56%. Deelname van burgers aan beat
meetings steeg door de jaren heen gestaag, vooral
in wijken waar de nood het hoogst was vanwege
criminaliteit, slechte behuizing en armoede. Er
kwamen gemiddeld slechts 21 mensen op 10.000
bewoners naar deze buurtbijeenkomsten, maar
Skogan (2004b) claimt dat overleggen daardoor
efficiént verliepen en dat een handjevol personen
over dezelfde problemen bezorgd is als non-parti-
cipanten. Volgens hem is het niet per se noodzake-
lijk om met een grote, representatieve groep buurt-
bewoners bijeen te komen.

Tevens vond er een professionalisering van beat
meetings plaats door de invoering van vaste
agenda’s, informatiemateriaal en getrainde poli-
tiefunctionarissen. Skogan en Steiner (2004) con-
cluderen opnieuw dat inwoners van Chicago posi-
tiever zijn geworden over ‘hun’ politiekorps en dat
de criminaliteit (onder meer overvallen, inbraken
en diefstallen) substantieel is gedaald. Hetzelfde
geldtvoor fear of crime. Vooral Afro-Amerikaanse
inwoners zagen op den duur verbeteringen in hun
wijk ontstaan. Zo investeerde de gemeente veel

in het renoveren of afbreken van leegstaande
gebouwen. Het lastigst bleek om allerlei, door
burgers geprioriteerde, problemen daadwerke-
lijk op te lossen. Weliswaar ging de politie meer
aandacht besteden aan bijvoorbeeld drugsproble-
matiek, maar dat probleem was erg persistent en
stak op steeds andere plekken weer de kop op.

3.5.3. Reflecties op bevindingen

In hun publicatie over projecten ter bevordering
van burgerbetrokkenheid in de VS, waaronder
CAPS, analyseren Fung en Wright (2001) hervor-
mingen die moeten bijdragen aan wat zij empo-
wered participation noemen (merk hierbij op

dat Skogan zelf bescheidener over engagement
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spreekt). Het betrekken van burgers betekent dat
zij binnen hun wijken directe zeggenschap krijgen
over het aanpakken van problemen en het bevor-
deren van hun levenskwaliteit door deelname aan
gestructureerde beraadslagingen. Fung en Wright
concluderen dat deze vorm van participatieve en
deliberatieve democratie daadwerkelijk bijdraagt
aan opener, eerlijker, innovatiever en effectiever
lokaal politiewerk. En van hun kant lukt het burgers,
met vallen en opstaan, om armoede te bestrijden,
criminaliteit aan te pakken en sociale conflicten
op te lossen. Volgens de auteurs is een succesfac-
tor van CAPS dat het programma erin slaagde om
een centraal georganiseerde politieorganisatie
ondersteunend te laten zijn aan een decentrale
probleemaanpak en aan een grote betrokkenheid
van politiefunctionarissen op burgers. Hoewel
slechts een zeer gering deel van de inwoners van
Chicago frequent meedeed aan beat meatings,
was hun aandeel toch groot genoeg om het verschil
te maken. Door goed te luisteren naar de behoef-
ten en bedoelingen van burgers wist de politie vei-
ligheids- en leefbaarheidsproblemen samen met
gemeentelijke professionals te verminderen.

Zelf bracht Skogan in 2006 een boek uit over zijn
meer dan tienjarige project in Chicago. Met een
knipoog naar Charles Dickens vertelt hij een ‘tale
of three cities’ (Skogan 2006b): blanken waren
positief over CAPS en ondervonden er voordeel bij,
omdat ze het best met de politie konden samen-
werken. Ook Afro-Amerikanen hebben van CAPS
geprofiteerd, maar Latino’s minder. Dit laatste
komt volgens Skogan hoofdzakelijk door culturele
barrieres en taalproblemen - een groot deel van de
Latinobevolking sprak gebrekkig Engels of alleen
Spaans. Daarnaast was het voor minderheidsgroe-
pen sowieso lastiger om hun leefomstandigheden
te verbeteren. Ook maakt Skogan nuanceringen
bij zijn eerdere enthousiaste claims over commu-
nity policing: daadwerkelijk problemen oplossen
ging lastiger dan verwacht en soms trad de politie
disproportioneel op, waardoor moeizaam opge-
bouwde relaties met bewoners onder spanning
kwamen te staan. Bovendien bleven beslissingen
over agenda’s en prioriteiten uiteindelijk in handen
van de politie. Overleg met burgers in goede
banen leiden behoefde stevige, professionele
regie. Tevens stonden politiefunctionarissen vaak
afwijzend tegenover intensief samenwerken met
burgers. Zij gingen liever ‘boeven vangen’.
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3.6.Theoretisch raamwerk

Door zijn hele inspirerende werk heen karakteri-
seert Skogan (2006b) community policing als een
combinatie van (1) decentralisatie, (2) probleem-
gericht werken en (3) burgerbetrokkenheid. Deze
drie kenmerken zijn onlosmakelijk verbonden met
elkaar en beinvloeden elkaar. Hoewel auteurs
later nieuwe conceptualisaties van community
policing hebben bedacht - zie bijvoorbeeld Van
Os en Langhout (1995) en Terpstra (2008, 2009)
—is het originele raamwerk van Skogan nog altijd
steekhoudend. Bovendien sluit zijn indeling latere
pogingen om tot een verheldering van commu-
nity policing te komen in. Daarom gebruiken we
Skogans drieslag als theoretisch raamwerk voor
ons verdere onderzoek. Hieronder lichten we zijn
drieslag kort toe.

Bij decentralisatie gaat het om het neerleggen
van meer verantwoordelijkheid bij lokale politie-
chefs en politieprofessionals, zodat het vinden en
snel realiseren van oplossingen voor problemen
in een wijk samen met burgers en professionals
worden bevorderd. Probleemgericht werken heeft
betrekking op het systematisch en methodisch
aanpakken van problemen in een buurt door een
combinatie van politieoptreden en de inzet van
andere professionele partijen, zoals de gemeente,
hulpverleners en woningbouwcorporaties. Tot slot
verwijst burgerbetrokkenheid naar de medever-
antwoordelijkheid van burgers bij het oplossen
van veiligheids- en leefbaarheidsproblemen in

de buurt. Tezamen vormen voornoemde drie
kenmerken van community policing de structuur
van deze literatuurstudie.

3.7. Wat volgt

Hoofdstuk 4 bevat een overzicht van wetenschap-
pelijke literatuur over community policing en
gebiedsgebonden politiewerk die gaat over de-
centralisatie. Hoofdstuk 5 vat kennis aangaande
burgerbetrokkenheid binnen de context van lokaal
politiewerk samen en hoofdstuk 6 gaat in op pro-
bleemgericht politiewerk. Hoofdstuk 7 behandelt
de literatuur over de invloed van sociale media

op de (lokale) politiepraktijk. Tot besluit bundelt
hoofdstuk 8 wat deze literatuurstudie heeft
opgeleverd aan inzichten ten behoeve van GGP.
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Hoofdstuk 4

Decentralisatie

4.1. Inleiding

De eerste dimensie van community policing, zoals
onderscheiden in ons theoretische raamwerk, is wat
Skogan (2006b: 6) omschrijft als ‘administrative
decentralization’. Volgens hem heeft decentralisa-
tie twee kanten. Ten eerste gaat het om het neer-
leggen van meer verantwoordelijkheid bij lokale
politiechefs en operationele politiefunctionarissen,
zodat zij snel problemen in de wijk kunnen signale-
ren en oplossingen kunnen faciliteren. Ten tweede
krijgen lokale politiefunctionarissen - in Nederland
wijkagenten genoemd - een afgebakende wijk

of buurt toebedeeld, waarbinnen zij samen met
burgers en professionals over een langere termijn
de veiligheid en leefbaarheid bevorderen.

Decentralisatie betekent niet dat de politieorga-
nisatie op zijn kop wordt gezet. De politie blijft een
hiérarchisch georganiseerd instituut. Wel heeft
decentralisatie te maken met het stellen van prio-
riteiten door nauwe relaties met de buurt te onder-
houden en het hebben van professionele ruimte
om problemen lokaal op te lossen. Contacten met
burgers moeten tevens het vertrouwen in de politie
vergroten. Wijkagenten zijn een vooruitgeschoven
post die voor nabijheid, zichtbaarheid en benader-
baarheid van de politie zorgen. Inmiddels heeft er
een centralisatie van het Nederlandse politiebestel
plaatsgevonden. Prioritering en besluitvorming
vinden hiérarchisch, maar ook sterker landelijk,
plaats, zodat het een worsteling is om GGP hierin
een plek te geven.

Het doel van dit hoofdstuk is om aan de hand van
de literatuur te beschrijven, en te begrijpen, hoe
en in hoeverre decentralisatie bij de politie vorm
krijgt. De volgende twee paragrafen gaan over

de decentralisatie van de politie in het buitenland
(4.2) eniin Nederland (4.3). Naast organisatorische
modellen, aspecten en worstelingen behandelen
we verschillende opvattingen over de invulling

van GGP. Tevens bespreken we de hypothese dat
GGP tot meer vertrouwen in de politie leidt. Daarna
staan we stil bij wijkagenten als spil binnen het
lokale politiewerk: wat doen zij, worden ambities
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waargemaakt en voeren zij de juiste taken uit?
(4.4). We sluiten af met structurele en culturele
belemmeringen die een gedecentraliseerde poli-
tieorganisatie in de weg staan (4.5).

4.2.De situatie in het buitenland

4.2.1. Twee ideaaltypen

Het valt onmiddellijk op dat er in de internationale
literatuur een langlopend verschil van opvatting
bestaat over hoe een gedecentraliseerde politie er
organisatorisch en praktisch uit zou moeten zien.
Namgung (2018) pleit voor ‘specialistische units’
die volgens principes van community policing
werken. Deze benadering kenmerkt zich door de
aanstelling van een wijkgerichte politiefunctionaris,
maar heeft verder geen invloed op de organisatori-
sche inrichting van de rest van het korps. Namgung
baseert zijn bevindingen op een kwantitatief onder-
zoek naar 441 Amerikaanse korpsenin 2003 en
2007, waarbij hij heeft gekeken of een korps over
zo'n speciale unit beschikt en wat dat betekent
voor probleemoplossend werken. Hij concludeert
dat door de invoering van specialistische units de
effectiviteit van community policing toeneemt.

Namungs ideaaltype lijkt een variant op het reform
model, dat leunt op ‘een smalle taakopvatting

van de politie: geen dienstverlening of preventie,
maar wetshandhaving en criminaliteitsbestrijding’
(Van den Brink 2011: 94). GGP is dan hoogstens
een specialistisch onderdeel binnen een centra-
listisch en rationeel vormgegeven organisatie.
Daarentegen kan GGP ook worden opgevat als de
basis waaromheen het hele politiekorps is opge-
bouwd. Ditideaaltype is veel radicaler van aard,
want het vergt een complete organisatorische ver-
andering. Al eerder voerde Goldstein (1987) aan
dat community policing alleen kan slagen als een
grondige probleemgerichte aanpak, preventief
werken en een gerichtheid op burgers - principes
die vit decentralisatieprocessen voortvloeien -
vanuit de gehele politie worden ondersteund.
Politiewerk moet als het ware rondom community
policing heen worden georganiseerd en hoort niet
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enkel bij specialistische eenheden thuis. Als dat
laatste toch gebeurt, dan dreigen deze eenheden
geisoleerd te raken, terwijl de noodhulp of recher-
cheurs juist ondersteunend aan lokale politie-
functionarissen zouden moeten zijn. Alleen zo
kan de politie problemen bij de wortel aanpakken.
Zoals we in paragraaf 4.3.3 onderstrepen, bestaat
erin Nederland een mengvorm tussen beide
ideaaltypen.

4.2.2.Een moeizame invoering van
decentralisatie
Op basis van kwantitatieve en longitudinale
studies bevestigen diverse auteurs daterin de
VS geen eenduidig beeld bestaat van een gede-
centraliseerde politie (Greene 2000; Mastrofski
2000; Maguire & Katz 2002). Er zijn per staaten
regio grote verschillen zichtbaar in de organisa-
torische en praktische invulling van community
policing. Morabito (2010) heeft in een gedetail-
leerde studie naar 474 politiebureaus verspreid
over de VS gekeken hoe community policing als
een gedecentraliseerde manier van werken en
organiseren wordt gedragen en welke factoren
daarop invloed hebben. Hierbij heeft de onder-
zoeker gevraagd in hoeverre twee centrale doelen
- probleemgericht werken en partnerschappen
aangaan - zijn gerealiseerd.

Factoren in Morabito’s model zijn: (1) buurtkarak-
teristieken (onder andere de mate van sociale
desorganisatie en geweldscriminaliteit), (2) de
organisatie van politiebureaus (de grootte en de
doorzettingsmacht om veranderingen te realise-
ren), en (3) de mate van commitment binnen die
bureaus (investeringen in training en de aanwe-
zigheid van een plan/beleid). Aan de hand van
kwantitatieve data uit verschillende bronnen,
waaronder surveys en Censusdata uit de jaren
negentig, toont Morabito aan dat samenhan-
gende uitgangspunten van decentralisatie, pro-
bleemgericht werken en partnerschappen in de
VS verschillend en ongelijk zijn doorgevoerd.
Korpsen die werken in gebieden met complexe
problemen, kleinere korpsen met gebrek aan
middelen om veranderingen te effectueren, tekort
aan commitment onder personeel en gebrekkige
innovatiekracht zijn centrale verklaringen voor
een moeizame invoering van gedecentraliseerd
politiewerkin de VS.

4.3.De situatie in Nederland

4.3.1. Gebiedsgebonden politiewerk

Een vroege studie naar de invoering van gebieds-
gebonden politiewerk in Nederland werd medio
jaren negentig uvitgevoerd onder auspicién van de
Directe Politie (Beumer1997). De vraag was of de
toenmalige politieregio’s in de praktijk aan een
eerder door de Directie opgestelde omschrijving
van GGP voldeden. Deze ideaaltypische omschrij-
ving van een gedecentraliseerd politiekorps bevat
de volgende elementen: ‘vergroting van de vei-
ligheid, zowel objectief als subjectief’, ‘kennen en
gekend worden’, ‘een kleinschalige organisatie-
vorm’, ‘één politieambtenaar op enkele duizenden
bewoners’, ‘een vaste groep politieambtenaren die
met dit werk veelal volledig bezig zijn’, een ‘poli-
tievestiging in het betrokken geografische gebied’
die ‘herkenbaarheid en aanspreekbaarheid’ voor
burgers bevordert en een ‘integrale aanpakiin
samenwerking met relevante partners’. Hierbij is de
leiding (team, district, korps) verantwoordelijk voor
de ‘facilitering’ van GGP (ibid.: 15). Uit een inven-
tariserende schriftelijke enquéte bij alle 25 politie-
regio’s komt naar voren dat 15 van deze regio’s aan
de gehanteerde definitie voldeden en GGP dus op
papier naar behoren hadden doorgevoerd.

Aanvullend voerden de onderzoekers audits uit en
hielden zij diepte-interviews. Zij onderstrepen dat
gebiedsgebonden werken ingrijpende organisa-
torische veranderingen vereist. Het lastige is wel
dat de contexten waarbinnen GGP functioneert,
viteenlopen: ‘Het maakt [voor inzet en capaciteit]
een verschil of er sprake is van grootstedelijke of
plattelandsgebieden’ (ibid.: 50). Het is volgens de
onderzoekers nodig om meetbare doelen (zoals
aantal inbraken en aanhoudingen) op te stellen,
zodat resultaten kunnen worden geévalueerd. Ook
moeten politieleiders de visie (of filosofie) achter
GGP helder uitdragen. Het is een uitdaging om
politietaken in balans te houden: ‘Het risico bestaat
dat gebiedsgebonden politiefunctionarissen zich
onvoldoende bezighouden met de repressieve
onderdelen van hun taak, omdat ze veel aandacht
besteden aan het opbouwen van een vertrouwens-
relatie met de buurtbewoners’ (ibid.: 51). Tevens
levert de verhouding tussen GGP en ander poli-
tiewerk spanningen op, omdat gebiedsgebonden
politiefunctionarissen ook (noodhulp)taken moeten
verrichten en spoedeisend optreden altijd prioriteit



heeft. Hierbij verwachten de onderzoekers dat GGP
‘goede mogelijkheden biedt voor succes op het
gebied van de veiligheid en de leefbaarheid’ (ibid.:
54). Het is echter niet makkelijk om hierover on-
dubbelzinnige uitspraken te doen. Daarnaast ver-
dient het aanbeveling, aldus de onderzoekers, om
de opvattingen van burgers over GGP periodiek in
kaart te brengen. Tot slot zou de politie haar samen-
werking met gemeenten en het OM stevig moeten
borgen. Directe contacten en concrete afspraken
bevorderen waarschijnlijk de effectiviteit van GGP.

Enkele jaren later deden Zoomer, Geurts en Van der
Vijver (2002) in opdracht van Binnenlandse Zaken
onderzoek naar hoe de regio’s GGP in praktijk
hadden gebracht en welke gevolgen dit had voor
contacten met externe professionele partijen,
burgers en hun beleving van veiligheid. Het onder-
zoek bestond uit een documentenanalyse, inter-
views met politiefunctionarissen en partners, het
bijhouden van logboeken van werkzaamheden,

het raadplegen van statistieken over veiligheid,
leefbaarheid en tevredenheid over de politie, en
het deur-aan-deur bevragen van 796 adressen
(43% respons). De regio’s Utrecht, Rotterdam-
Rijnmond, Gelderland-Midden en Zuid-Holland-
Zuid werkten aan de studie mee. Ook Zoomer

en collega’s concluderen dat gedecentraliseerd
werken binnen de politie inmiddels voldoende is
geaccepteerd en doorgevoerd. Tegelijk verschillen
organisatiemodellen door het land heen. Externe
partijen (gemeenten, de zorg en de woningbouw)
zijn positief over contacten met de wijkteams, maar
vinden dat hun bereikbaarheid en aanwezigheid
groter kan. Een kritische kanttekening die daarbij
geplaatst moetworden, is dat er geen eenduidig
effect kon worden vastgesteld op verbeteringen in
de relatie tussen politie en het publiek — een con-
clusie die Cozijnsen (1989) eerder trok in zijn studie
naar hetinnovatievermogen van de politie. Hoewel
er ruimte is voor verbetering, kunnen we dus
zeggen dat decentralisatie in de vorm van het neer-
leggen van verantwoordelijkheden op lokaal niveau
en het aanstellen van lokale politiefunctionarissen
binnen het Nederlandse korps behoorlijk succesvol
is gerealiseerd.

4.3.2.Gebiedsgebonden politiewerk binnen de
Nationale Politie

Vanaf de jaren negentig is decentralisatie binnen

de Nederlandse politie doorgevoerd. Daarom is het

47

des te opmerkelijker dat de Nederlandse politiewet
2012 ‘geen uitgekristalliseerde visie of duidelijke
principes [bevat] met betrekking tot het lokale
politiewerk’ (Terpstra et al. 2016: 12). Ondanks
deze kanttekening voldoet de Nederlandse politie
nog altijd wel aan Skogans operationalisering van
decentralisatie: verantwoordelijkheden zo laag
mogelijk in de hiérarchie neerleggen en lokale
politiefunctionarissen aanstellen. Zoals eerder
beschreven, vermeldt de huidige politiewet dat
een eenheid uit lokale territoria bestaan en dater
ten minste één wijkagent per vijfduizend inwoners
moet zijn. Tevens zijn er robuuste basisteams inge-
voerd waarbinnen politiefunctionarissen professio-
nele ruimte krijgen. Hoe ziet dat er dan uit?

Uit een empirische studie naar geanonimiseerde
basisteams binnen drie politie-eenheden, waarbij
de onderzoekers hebben gekozen voor een mix
tussen stad en platteland, blijkt dat deze teams
min of meer op grond van een blauwdruk tot stand
zijn gekomen (Terpstra et al. 2016; zie ook Terpstra
2018). Er bestaan echter grote verschillen in de
omvang en aard van de werkgebieden die de
lokale teams beslaan. Uit 124 interviews met ver-
schillende typen politiemedewerkers, 234 uur aan
observaties van lokaal politiewerk en een analyse
van documenten ontstaat het volgende beeld:
basisteams werken in uiteenlopende contexten en
hebben een eigen achtergrond, schaalgrootte en
geschiedenis, waardoor de invloed van nationalise-
ring op hun structuur en praktijk verschilt.

Toch is de organisatie van de onderzochte basis-
teams min of meer gelijk: de leiding berust bij één
of twee teamchefs die operationeel experts en

ook andere operationele medewerkers aanstu-
ren. De dagelijkse aansturing is handen van een
Operationeel Coordinator (Opco) die onder meer
verantwoordelijkheid draagt voor de briefings en
debriefings van het team. Met de leiding vindt
wekelijks of tweewekelijks overleg plaats. Het
grootste deel van de basisteams bestaat uit mede-
werkers basispolitiewerk die zich toeleggen op
noodhulp. Daarnaast beschikt elk team over wijk-
agenten, een afdeling service & intake, en recher-
cheurs die zich bezighouden met veelvoorkomende
criminaliteit. Uit het rijke beeld dat de onderzoe-
kers presenteren, valt op dat de nationalisering
van het korps invloed heeft gehad op het gede-
centraliseerde karakter van lokale politieteams:
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de noodhulp enincidentafthandeling hebben de
laatste jaren aan gewicht gewonnen ten koste van
een probleemgerichte en preventieve manier van
werken (Terpstra etal. 2016).

Deze observaties staan niet op zichzelf. Uit de eva-
luatie van de Politiewet 2020 door de Commissie
Kuijken blijkt dat volgens meer dan de helft van alle
ondervraagde politiefunctionarissen en andere
stakeholders ‘de zichtbaarheid en nabijheid (aan-
zienlijk) zijn afgenomen door de komst van de
Nationale Politie’. De Tweede Kamer nam een spe-
ciaal amendement aan dat de genoemde norm van
één wijkagent op vijfduizend inwoners voorschrijft
envolgens twee derde van alle ondervraagde
burgemeesters wordt deze norm gehaald.’® Toch
zijn er kritische kanttekeningen te plaatsen:
binnen eenheden ‘zijn er aanzienlijke verschillen
per gemeente wat betreft de dekkingsgraad van
wijkagenten’. En ook ‘de (voorgenomen) sluiting
van politiekantoren is en blijft een gevoelig punt,
omdat het een onveiligheidsgevoel bij de burger
zou creéren’ (Commissie Evaluatie Politiewet 2017:
45). Die sluiting verraadt bovendien een span-
ning tussen hetidee van de politie als publieke
basisvoorziening en een zakelijk perspectief dat
de nadruk legt op efficiency en technologische
innovatie (Van der Torre, Gieling, Dozy & Akgul
2015; Terpstra & Salet 2019). Waarom dure lokale
bureaus laten voortbestaan als politieauto’s met
digitale voorzieningen een soort ‘rijdend kantoor’
kunnen worden?

Het risico van deze managementvisie is dat de
nabijheid, zichtbaarheid en bereikbaarheid van

de politie afnemen. Zeker op het platteland is er
sprake van ‘vitwaaiereffecten’: minder surveil-
lance en afnemende publieke voorzieningen (denk
behalve aan politiebureaus, ook aan bibliotheken
en bankfilialen) leiden tot stijgende gevoelens

van onveiligheid onder burgers (Van der Torre et
al. 2015). Hier komt bij dat wijkagenten niet alleen
politietaken uitvoeren die met betrokkenheid op

burgers te maken hebben, maar ook een hoge
administratieve last ervaren. Bovendien zouden
wijkagenten binnen de Nationale Politie meerin
een isolement terecht zijn gekomen (Terpstra et al.
2016). Zij hebben de indruk dat het wijkwerk wordt
uvitgehold en zij beleven relaties als onpersoonlijker
- zie paragraaf 4.4 voor meer details. Eris dus een
constante spanning tussen centrale sturing van
politiewerk enerzijds en principes van decentrali-
satie anderzijds.

4.3.3.Een terugkerend verschil van opvatting
De geconstateerde spanning tussen ‘centraal’ en
‘decentraal’ heeft ermee te maken dat er viteenlo-
pende opvattingen bestaan over hoe community
policing - als vitkomst van een decentralisatie-
proces binnen de politie — er organisatorisch en
praktisch uit moet zien. Ook in Nederland is er
geen sprake van eenduidigheid, waarbij de politie
kiest voor GGP als specialistisch onderdeel binnen
het korps of als basis waaromheen de gehele
organisatie functioneert. Van den Brink bespeurt
eerder ‘een mengvorm’: ‘in sommige opzich-

ten streeft men een soort community policing

na, in andere opzichten staat men dichter bij het
reform-model (2011: 228). Over de afgelopen
decennia is er dus geen consensus ontstaan over
wat decentralisatie binnen de politie precies moet
inhouden. Dit ondanks een, in vergelijking met de
Angelsaksische wereld, succesvolle invoering van
GGP, een referentickader GGP (2006) en veran-
kering van de Nationale Politie binnen robuuste
basisteams (2013). Verschillen in organisatiemo-
dellen, de omvang en aard van de werkgebieden en
het ontbreken van een uitgekristalliseerde visie op
lokaal politiewerk bleven van kracht.

Tegen deze achtergrond sprak Van Duijneveldt
(2018) met vijftien leidinggevenden op strategisch
niveau en vroeg hun naar wat zij zelf onder een
‘maatschappelijk geintegreerde politie’ verstaan.
Zijn kleinschalige studie laat zien dat geen gein-
terviewde leidinggevende twijfelt aan de noodzaak

16 In 2015 heeft ook de Stichting Maatschappij en Veiligheid een enquéte onder 387 burgemeesters laten uitvoeren (respons

40,6%) aangevuld met 17 geinterviewde burgemeesters (Terpstra, Foekens & Van Stokkom 2015). Bij de selectie van inter-
views hebben de onderzoekers rekening gehouden met de spreiding van gemeenten over politie-eenheden en de grootte

van gemeenten. Een belangrijke conclusie is het wisselende beeld van burgemeesters over de gevolgen van een nationaal

georganiseerd korps voor GGP. Vooral burgemeesters van kleinere gemeenten en plattelandsgemeenten ervaren druk op de
zichtbaarheid, aanrijtijden en capaciteit van de politie. Tevens bespeurt een kwart van de burgemeesters minder aandacht voor

toezicht en handhaving op straat en voor verkeershandhaving. Een vergelijkbaar deel meent dat door de invoering van een

Nationale Politie de lokale kennis van en betrokkenheid op lokale gemeenschappen zijn verslechterd.



van een politie die verbonden is met de samenle-
ving. Tegelijk lopen zienswijzen uviteen. Sommige
leidinggevenden vatten maatschappelijke inte-
gratie op als een operationeel en organisatorisch
concept dat nauwe verwantschap vertoont met

het vitgangspunt van decentralisatie. Anderen
beschouwen maatschappelijke integratie als een
meer overkoepelende visie op de politiefunctie.
Zijvinden dat een enge focus op wijken niet meer
voldoetin de huidige geglobaliseerde en gedigitali-
seerde wereld. Tevens is maatschappelijke integra-
tie volgens critici het antwoord op een gezagscrisis
die tot het verleden behoort, terwijl de politie in
deze tijd van sociale spanningen juist ‘haar tanden’
moet laten zien. Een te smalle invulling van GGPin
de zin van een wijkpolitie past wellicht niet meer in
de huidige tijd.

4.3.4.Vertrouwen in de politie

Discussies over de decentralisatie van de politie
eindigen uviteindelijk bij de burger. De hypothese
is dat door politiewerk in wijken te beleggen, de
afstand tot bewoners afneemt. Daardoor reageert
de politie sneller op de problemen en behoeften
van burgers, zodat het vertrouwen in het korps
toeneemt (De Vries & Van der Zijl 2001). Hierbij
definiéren we vertrouwen ‘als het geloof en de ver-
wachting dat de politie, als individuen of als institu-
tie, haar taak “goed” vervult’ (Schaap 2018: 304)."
Dit vertrouwen draagt, in theorie, op zijn beurt bij
aan een gevoel van veiligheid onder burgers. Ook
zullen burgers eerder een aangifte of melding van
misdrijven doen en meer bereid zijn om met de
politie samen te werken of zelf in te grijpen waar
nodig (MacKenzie & Henry 2009; Gill et al. 2014).
Voldoende maatschappelijk vertrouwen in de
politie is kortom essentieel voor de politie om haar
werk naar behoren te kunnen uitvoeren.

Volgens de cijfers is het vertrouwen in de
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Nederlandse politie onverminderd hoog, ook in
vergelijking met andere instituties, waaronder bij-
voorbeeld banken en kerken. Een decennialang
stabiel cijfer van ongeveer 70% van de bevolking
heeft vertrouwen in de politie. De enige dip is
zichtbaar rond 2002, het jaar van de Pim Fortuyn-
revolte (Van der Veer et al. 2013)."® Het percentage
van de Nederlandse bevolking dat (zeer) tevreden
zegt te zijn over het functioneren van de politie, is
tussen 2012 en 2019 gestegen van 29% naar 35%.
Een kleine 30% is (zeer) tevreden is over het functi-
oneren van de politie in de eigen buurt. Sinds 2005
steeg deze tevredenheid met 14% (CBS 2020)."°
De invoering van de Nationale Politie lijkt dus geen
invloed te hebben op de publieke waardering van
de politie als instituut; burgers zijn in het dagelijks
leven met andere zaken bezig dan reorganisaties
(Commissie Evaluatie Politiewet 2017: 52-53).

Een nuance is dat Nederland sowieso een high-
trust society is waarbinnen de politie voor veel
burgers het symbool voor vrede, veiligheid en
stabiliteit belichaamt. Verklaringen voor het ver-
trouwen in de politie moeten voor een deel buiten
de organisatie worden gezocht (Eysink Smeets &
Baars 2016). Een empirische Amerikaanse studie
bevestigtinderdaad dat vertrouwen in de politie
onder meer samenhangt met een hoog vertrou-
wen tussen burgers onderling (Ren, Cao, Lovrich
& Gaffney 2005). Bovendien bestaat er, naast
vertrouwen in de politie als institutie, vertrouwen
datvoortvloeit uit persoonlijke contacten met poli-
tiemedewerkers (Lord, Kuhns & Friday 2009). Dit
type vertrouwen is echter kwetsbaar als ervaringen
negatief zijn. Ingewikkelder nog, tegenvallende
ervaringen dragen bij aan een negatief oordeel
over het functioneren van de politie, terwijl posi-
tieve ervaringen zich nauwelijks uitbetalen in meer
vertrouwen in de politie (Skogan 2006c; Lammers

v Een nauw verwant begrip is ‘legitimiteit’, dat verwijst naar het publieke vertrouwen dat de politie doet wat er van haar mag

worden verwacht. Daaraan ontleent de politie ook haar gezag. Legitimiteit kan institutioneel worden opgevat, voortkomend

vit de beginselen van de democratische rechtsstaat, maar heeft eveneens te maken met persoonlijke ervaringen van burgers

met de politie: begrijpen burgers politieoptreden en vinden zij die gerechtvaardigd? (Terpstra & Salet 2020). Deze proce-

durele rechtvaardigheid is een belangrijk onderdeel van de legitimiteitsdimensie van vertrouwen in de politie (Van der Veer
etal. 2013; Schaap 2018). Overigens geldt dat ook voor andere publieke functionarissen in dienst van bijvoorbeeld de

Belastingdienst en de Douane.

18 Zie ook de Vertrouwensmonitor Politie 2018: www.politie.nl/binaries/content/assets/politie/nieuws/2019/nationale-poli-

tie-2018---consolidated-report_definitief-3-1-19.pdf.

9 Veelzeggend is dat het grootste deel van de respondenten (bijna 50%) niet kan beoordelen of de politie in de buurt naar tevre-

denheid functioneert. Wanneer we dit onbestemde antwoord (of een gebrek aan antwoord) buiten beschouwing laten, gaat het

percentage van de respondenten dat (zeer) tevreden is over het functioneren van de politie in de eigen buurt omhoog naar 54%

enis 12% (zeer) ontevreden.


http://www.politie.nl/binaries/content/assets/politie/nieuws/2019/nationale-politie-2018---consolidated-report_definitief-3-1-19.pdf
http://www.politie.nl/binaries/content/assets/politie/nieuws/2019/nationale-politie-2018---consolidated-report_definitief-3-1-19.pdf
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2004). Dat laatste zou te maken hebben met een
proces van demystificatie. Het populaire beeld van
‘koene boevenvangers’ verwatert snel als burgers
met te hoge verwachtingen naar een bureau komen.

Schaap (2018) vindt in zijn internationale vergelij-
kende proefschrift over Nederland, Denemarken
en Engeland en Wales slechts een zwak verband
tussen vertrouwen in de politie en wat hij proximity
policing noemt: een voor burgers zichtbare politie
die, samen met andere partijen, dicht bij hen staat
en zich op een scala aan lokale veiligheidspro-
blemen richt. In zoverre er een positieve relatie
bestaat tussen burgers en vertrouwen in de politie,
kan deze volgens hem hoofdzakelijk worden terug-
gevoerd op wat in de literatuur bekendstaat als
procedural justice: een correct optredende politie
die burgers rechtvaardig behandelt. Hoewel niet
geheel onbelangrijk, doet de effectiviteit van poli-
tiewerk (‘boeven vangen’) er voor het vertrouwen
van burgers minder toe. Of zoals Broekhuizen, Van
Stokkom, Schaap en Maier het formuleren: ‘serieus
genomen worden en benaderbaar zijn, vormen de
kern van vertrouwen in de politie; crimefighting
komt - als het gaat om vertrouwen - pas daarna’
(2015: 8). Samengevat heeft een gedecentrali-
seerde, dicht bij de bevolking staande, politie wel
(enig) effect op het vertrouwen van burgers in de
politie, maar het blijft lastig om de mechanismen
die dan werkzaam zijn naar volle tevredenheid te
operationaliseren en te identificeren.

4.4.Wijkagenten

4.4.1. Takenpakket

Basisteams, waarbinnen wijkagenten een spil-
functie vervullen, vormen het fundament van
GGP. Aan de functie van wijkagent worden hoge
maatschappelijke eisen gesteld. Na analogie
van een huisarts zouden zij, aldus de Stichting
Maatschappij en Veiligheid (2015), een eerste
lijnpositie binnen de lokale veiligheidszorg
moeten innemen. Maar hoe ziet hun werk erin de
praktijk uit? In 2010 deden Bron, Van Duijneveldt,
Waarsing, Van Uden, Vijverberg en Visser een
onderzoek voor het ministerie van Buitenlandse
Zaken en Koninkrijkrelaties naar de tijdsbeste-
ding van ruim 350 wijkagenten door hun uren te
registeren, mee te lopen en interviews te houden.
Zij presenteren het volgende plaatje: de onder-
zochte wijkagenten besteden 65% van hun tijd

aan wijkgerelateerd werk (zoals netwerken met
burgers en instellingen), aan niet-wijkgerelateerd
werk (zoals noodhulp en de athandeling van inci-
denten) gaat 32% van hun tijd op. De overige 3%
bestaat uit briefings. Dit beeld geeft een mooie
globale indruk van wat wijkagenten zoal doen.
Vervolgens is het de vraag welke taken zij in de
praktijk uitvoeren.

Om deze vraag preciezer te beantwoorden onder-
scheiden Van Steden, Miltenburg en Boutellier
(2014) niet minder dan 101 taken bij 15 geinterview-
de wijkagenten in Amsterdam. Zij laten tevens zien
dat community policing inderdaad een ambigu en
onbepaald conceptis: wijkagenten waren eens-
gezinder over wat GGP niet dan wel inhoudt. Toch
wijst hun studie vit dat er ‘kerntaken’ bestaan die
ten minste de helft van de respondenten noemen:
contacten onderhouden met professionele part-
ners, contacten onderhouden met burgers, nieuwe
contacten aanboren, het signaleren van problemen
in de wijk, het afhandelen van niet-urgente inci-
denten, het codrdineren van samenwerking bij het
oplossen van problemen en incidenten, surveillan-
ce te voet of op de fiets, zichtbaar aanwezig zijn in
de wijk, informele conflictbeslechting, consultatie
richting het eigen wijkteam en mutatie van gege-
vens in het politiesysteem. Hierbij hebben zij opge-
merkt dat geen wijkagent hetzelfde is. Ondanks
het feit dat zij een zekere kern in hun functie onder-
schrijven, verrichten wijkagenten maatwerk en
hebben zij veel autonomie om hun werk naar eigen
inzichtin te vullen.

4.4.2.Wijkagenten door de tijd heen

Volgens diverse empirische studies voldoen wijk-
agenten niet aan het ideaaltypische uvitgangspunt
dat zij 80% van hun uren besteden aan werk in

en voor de wijk (Bron et al. 2010; Van der Torre
2011). Bovendien toont Terpstra (2008; 2009) zich
kritisch over het realiteitsgehalte van de idealen
probleemgerichtheid, preventie, integrale samen-
werking en het betrekken van burgers die wijk-
agenten nastreven. Deze ambities worden slechts
tot op zekere hoogte gehaald. Terpstra trekt zijn
conclusies op basis van vijftien interviews met wijk-
agenten in drie verschillende korpsen, gesprek-
ken met collega’s, leidinggevenden en externe
partners (zoals gemeenten) en een groot aantal
uren (510) observatie van het dagelijks werk van
zes wijkagenten.



In 2019 brachten Terpstra en Evers een vervolg-
studie uit over het dagelijks werk van wijkagenten
binnen een nationaal politiebestel. Daarbij streef-
den zij dezelfde kwalitatieve onderzoeksopzet

van 2008 na. Van de zes wijkagenten die aan het
eerdere onderzoek meededen, waren er nog vier
in hun oorspronkelijke functie actief. Maar van die
vier had nog slechts één dezelfde wijk als ruim tien
jaar daarvoor. Ter vervanging van de wijkagenten
die afvielen, hebben de onderzoekers twee nieuwe
respondenten gezocht. Het lukte echter nietom
wijkagenten in dezelfde wijken te selecteren, maar
qua samenstelling en problematiek lijken deze
wijken wel op het origineel. Wederom hebben de
onderzoekers vele uren observaties (470) vitge-
voerd en informele gesprekken gehouden.

Terpstra en Evers laten zien dat er sinds de natio-
nalisering van het Nederlandse korps grote ver-
anderingen hebben plaatsgevonden in de orga-
nisatorische context waarbinnen wijkagenten
werken vanwege een aanzienlijke schaalvergro-
ting, wijzigingen in managementstructuren en het
oppervlakkiger worden van contacten binnen in
omvang toegenomen basisteams. Deels zijn ook
politiek-bestuurlijke verwachtingen van hun werk
en positie gewijzigd: de ‘wijkagent 2.0’ zou minder
tijd moeten besteden aan ‘zinloos’ rondfietsen

of praatjes maken in de wijk en zich meer moeten
richten op ‘krachtige’ regie en ‘echt’ politiewerk.
In feite gaat het hier om meer controle over de
beleidsvrijheid die wijkagenten genieten en een
meer instrumentalistische (c.q. prestatiegerichte)
invulling van hun functie. Niettemin constateren
Terpstra en Evers veel continuiteit. Zij vinden door
de jaren heen geen fundamentele verschuivingen
in het werk dat wijkagenten doen en in de pro-
blemen die zij aanpakken. Hoogstens zijn daar
etnische spanningen, radicalisering en ondermij-
ning bijgekomen.

4.4.3. Ambitie versus realisatie

Uit een vroege studie naar 239 door gebieds-
gebonden politiefunctionarissen (in het rapport
afgekort als GPF’ers) kwam bovenstaand punt
van professionele vrijheid al sterk naar voren:
GPF’ers kunnen eigen kaders stellen, achten
zichzelf meestal voldoende toegerust om hun
werk naar behoren te verrichten en krijgen weinig
coaching of aansturing (Nienhuis, Huizing,
Burgert & Gelderloos 2004). Enkele jaren later
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interviewden en observeerden Bervoets, Van der
Torre, Besselink en Van Bolhuis (2008) zestien
wijkagenten, organiseerden zij bredere dialoog-
en expertsessies en bestudeerden zij beleidsdo-
cumenten in de regio Hollands Midden. Ook zij
concluderen dat wijkagenten veel beleidsvrijheid
hebben, maar kwalificeren hun grote autonomie
als ‘onnodig’: ‘wijkagenten blijken het meest
effectief als zij een duidelijke opdracht krijgen
vanuit hun —interne of externe — werkomgeving’
(ibid.: 41). Dat gaat in tegen de visie van Nienhuis
en collega’s dat veel beleidsvrijheid wenselijk is
om wijkagenten voldoende toe te rusten op het
bouwen aan relaties (‘netwerken’) met burgers,
gemeentelijke diensten en andere instanties,

en gezamenlijk problemen op te lossen.

Ondanks dit verschil van inzicht is de Nederlandse
literatuur over wijkagenten opvallend gelijkge-
stemd over knelpunten. Gesignaleerde punten

zijn dat wijkagenten zich soms geisoleerd voelen
binnen hun team, er onvoldoende informatie-uit-
wisseling plaatsvindt met de recherche en de
noodhulp, ondersteuning voor wijkagenten uit de
eigen teams te wensen over kan laten, hun tijd door
capaciteitsgebrek wordt gebruikt als reservoir voor
andere onvervulde politietaken en er sprake is van
veel administratieve drukte (Zoomer et al. 2002;
Nienhuis et al. 2004; Bron et al. 2010; Terpstra
2008a, 2009a; Van der Torre et al. 2011; Van
Steden et al. 2014; Terpstra & Evers 2019). De mate
waarin deze knelpunten zich voordoen, wisselt

per wijkagent. Dat kan zowel aan de persoon zelf
liggen - er zijn meer ‘ljdzame’ en meer ‘assertieve’
wijkagenten (Bron et al. 2010) - als aan de organi-
satorische omgeving waarbinnen hij (of zij) functio-
neert. In ieder geval blijkt opnieuw dat wijkagenten
niet per se de decentrale spil zijn waaromheen de
politieorganisatie draait.

Toch zijn wijkagenten in het algemeen tevreden
over hun functie en werken graag samen met pro-
fessionele partners en burgers. Wel vitten zij zich,
niet verrassend, kritisch over de steun die zij uit de
politieorganisatie ontvangen en halen doorgaans
niet de 80%-norm van in hun wijk aan het werk zijn.
Daarom roept Van Caem (2012; zie ook Van Caem,
Van Steden, Boutellier en Van Stokkom 2013) op
tot minder hooggespannen verwachtingen van
GGP: ambities van decentralisatie in combinatie
met probleemgericht werken, laagdrempelige
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aanwezigheid van wijkagenten in een buurt en een
kleinschalige samenwerking tussen politie, burgers
en lokale professionals worden weliswaar niet

voor 100% gehaald, maar hebben wel degelijk zin.
Beter community policing light dan helemaal geen
community policing, omdat een te grote afstand tot
burgers en andere lokale partners het vertrouwen
in en de informatiepositie van de politie verzwakt
(Van Caem et al. 2013).

In 2020 onderzocht de Inspectie Justitie en Veilig-
heid welke bijdragen de politie levert aan de aanpak
van maatschappelijke problemen in middelgrote
steden en landelijke gebieden. Het rapport gaat
over ondermijning, problematische jeugdgroepen
en personen met verward gedrag. Daarbij keek
men naar de mate waarin de politie problemen sig-
naleert, samenwerkt met partners en aan signalen
opvolging geeft. De conclusie luidt dat de politie
wordt overvraagd, waardoor hetideaal van een
lokale verankering onder druk komt te staan. Het
lukt wijkagenten steeds minder om in verbinding te
blijven met bewoners, bedrijven en professionals in
hun wijk, omdat ze voor andere politiezaken, zoals
noodhulp, nodig zijn: ‘De wijkagent is het gezicht
naar burgers toe,” maar zij kunnen ‘die rol in middel-
grote steden en op het platteland niet voldoende
waarmaken’ (Inspectie Justitie en Veiligheid 2020:
20).%° De inspectie noemt dit ‘een zorgwekkende
ontwikkeling’, die samengaat met repressiever en
incidentgedreven politieoptreden.

4.4.4.Een pleidooi voor lokale opsporing
Afgezien van het feit dat hoge ambities van wijk-
agenten niet worden waargemaakt, bestaat er
onenigheid over de vraag of hun taken en werk-
zaamheden de gewenste lading wel dekken. Al

in 2006 bracht Zoomer een studie vit naar deze
vraag. Zij deed documentonderzoek en hield inter-
views binnen de toenmalige politieregio’s Noord-
Holland Noord, Rotterdam-Rijnmond, Brabant-
Noord en Amsterdam-Amstelland. Van Zoomer
schrijft dat gebiedsgebonden politiefunctionaris-
sen zowel een toezichthoudende, sociale als een
opsporingsfunctie hebben, maar dat zij in verhou-
ding weinig opsporingsactiviteiten in strikte zin,

zoals (buurt)onderzoek en het verhoren van ver-
dachten, verrichten. Wel voeren gebiedsgebonden
politiefunctionarissen opsporingstaken in brede zin
uit: het signaleren van criminaliteitsproblemen en
het vergaren van informatie hierover.

Zoomer geeft het advies om een sterker verband
tussen gebiedsgebonden politiewerk en opspo-
ring te creéren. Tegelijk komt er een dilemma aan
hetlicht: politiefunctionarissen die diep in een wijk
zitten, bouwen daar een vertrouwensrelatie op

die zij soms laten prevaleren boven hun positie als
opsporingsambtenaar. Velen bij de politie vinden
deze houding ‘onaanvaardbaar’, omdat alle poli-
tiefunctionarissen zich in hun ogen bezig horen te
houden met opsporing. Daarom moet er aan een
structurelere samenwerking tussen gebiedsfunc-
tionarissen en recherchemedewerkers worden
gewerkt. Hoewel erin 2006 nog geen grote discus-
sie werd gevoerd over ondermijning, was er al wel
sprake van een zoektocht naar de optimale invul-
ling van gedecentraliseerd politiewerk.

Door de toenemende zorgen over georganiseerde
- ‘ondermijnende’ — criminaliteit is deze discus-

sie weer opgelaaid. Van der Torre en Valkenhoef
(2017) onderschrijven dat een gedecentraliseerde
politie betrekking heeft op nabijheid tot burgers,
zichtbaarheid op straat en betrokkenheid bij

lokale problemen. Toch tekenen de auteurs aan

dat lokaal politiewerk meer is dan dat. Het gaat
Van der Torre en Valkenhoef om een evenwichtige
taakuitoefening, waarbij preventief en repressief
optreden een twee-eenheid vormen. Preventie
staat voorop, maar indien nodig moet de politie ook
stevig kunnen ingrijpen. Tevens verdient opspo-
ring aandacht binnen het lokale politiewerk. Hierbij
zetten de auteurs zich expliciet af tegen het werk
van Terpstra et al. (2016). In hun studie, aldus Van
der Torre en Valkenhoef, ontbreken ‘lokale proble-
men vanwege georganiseerde misdaad [...] geheel,
terwijl dit juist zo nadrukkelijk op de agenda wordt
gezet door wijkagenten’ (2017: 77).

Vanuit deze kritische basishouding hebben Van
der Torre en Valkenhof tussen 2015 en 2017 het

20 Er bestaan naar verhouding opvallend weinig publicaties over community policing op het platteland. Dit gaat voorbij aan het
feit dat deze manier van werken niet alleen in steden van toepassing is. Rural community policing heeft een eigen cultuur
en dynamiek (o.a. Pellfrey 2007; Yarwood 2010; Thurman & McGarrell 2015; Terpstra 2016) die nieuwe vraagstukken

meebrengt.



functioneren van basisteams in Rotterdam-
Delfshaven, Sneek (Friesland) en De Kempen
(Brabant) bestudeerd. Ze interviewden 81 poli-
tiefunctionarissen in diverse rangen en functies,
deden observaties en zetten een enquéte uit (325
deelnemers; 39% respons). Ook interviewden

zij 36 burgemeesters en 15 gemeenteraadsle-
den, enquéteerden zij gemeenteraadsleden (132
politici reageerden; 55% respons), namen zij

464 straatenquétes met burgers af en spraken zij
in groepsinterviews met 46 actieve burgers. De
auteurs concluderen dat de basisteams voldoende
functioneren: de noodhulp helpt bijincidenten,
service en intake nemen aangiften op, wijkagenten
richten zich op lokale problemen en politiefunctio-
narissen participeren in allerlei netwerken.

Toch zijn zij kritisch. Want hoewel de basisteams
forse inspanningen leveren op het terrein van de
openbare ordehandhaving en (nood)hulp, zijn de
justitiéle politietaken volgens Van der Torre en
Valkenhoef niet op orde: ‘Veel en viteenlopende
respondenten (onder andere wijkagenten) vinden
datde politie er absoluut niet staat wat betreft de
bestrijding van de georganiseerde misdaad met
schadelijke lokale effecten’ (2007:152). De auteurs
eindigen hun relaas met de aanbeveling dat er
meer geinvesteerd moet worden in een decentrale
bestrijding van georganiseerde misdaad. Inde
woorden van Van der Torre, Tops en Van Valkenhoef
(2018) is een hervorming van GGP ‘broodnodig’,
zodat sneller de stap naar opsporing kan worden
gezet van aangifteloze (en vaak slachtofferloze)
misdaad met een lokale ondermijnende impact.
Wijkagenten moeten hierbij een signalerende
functie vervullen.

4.5.Belemmeringen voor
decentralisatie
Er bestaat onder een deel van het politiepersoneel
een zeker ‘sociaal activisme’ (Hoath, Schneider &
Starr1998) om de organisatie te veranderen. Dit
deel van het personeel staat sympathiek tegenover
het decentrale karakter van community policing,
wil samen met andere partijen problemen oplossen
en wil een minder sterke focus op strenge handha-
ving (Mastrofski, Worden & Snipes 1995; Novak,
Alarid & Lucas 2005). Toch blijkt door dit hoofdstuk
heen ook dat decentralisatie binnen de politie mak-
kelijker is gezegd dan gedaan. Kennelijk bestaan
er belemmerende factoren. De internationale
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literatuur bespreekt er twee die te maken hebben
met de hiérarchische structuur van politieorgani-
saties en de culturele dispositie van politiemede-
werkers. Het is de taak van politieleiders om hun
personeel mee te nemen in de idealen en principes
achter community policing en hen te faciliteren bij
de uitvoering ervan.

4.5.1. Een hiérarchische organisatie

In hun studie naar de uvitvoering van community
policing in Australié lopen Fleming en O’Reilly
(2007) vooral tegen obstakels in de organisato-
rische sfeer op. De politie blijft een hiérarchische
organisatie en heeft het geweldsmonopolie van de
overheid. Daardoor zijn er strenge regels en con-
trolemechanismen nodig die zich niet eenvoudig
laten rijmen met het decentraal beleggen van ver-
antwoordelijkheden en taken. Een ander en vaker
genoemde belemmering voor decentraal werken
is de politieke behoefte aan direct meetbare resul-
taten van politiewerk, terwijl community policing
lange termijnagenda’s veronderstelt en lastig

in precieze cijfers te vatten is. Lilley en Hindjura
(2006) onderstrepen dat evaluatiemethoden en
prestatiemetingen niet altijd worden aangepast
op de invoering van community policing. Daardoor
voelt politiepersoneel zich niet aangemoedigd om
wijkgericht te opereren.

Daarnaast signaleren auteurs dat ambities van
community policing nogal eens moeten wijken voor
het prioriteren van ‘harde’ criminaliteits- en ter-
rorismebestrijding (Boettke, Lemke & Palagshvili
2016). Binnen een hiérarchische organisatie is

het voor politiefunctionarissen lastig om invioed

uit te oefenen op politieke besluitvormingspro-
cessen die aan dat beleid ten grondslag liggen.
Tevens blijkt uit kwantitatieve studies in de VS dat
niet zozeer lokale behoeften, zoals criminaliteit en
overlast, maar federale subsidies hebben geleid

tot de omarming van community policing (Zhao,
Scheider & Thurman 2002; He, Zhao & Lovrich
2005). Daarom blijft het gissen of politiekorpsen
echtintrinsiek gemotiveerd zijn om decentralisaties
door te voeren. Ondanks de aanstelling van wijkge-
richte politiemedewerkers wijzigde er nauwelijks iets
aan de inrichting van de organisatie zelf. Community
policing blijkt vooral retoriek of neemt de vorm aan
van broken windows policing (Leighton 1991), wat
neerkomt op een repressieve insteek die politie en
burgers juist uit elkaar kan drijven.
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4.5.2.0pvattingen van politiepersoneel

In hun onderzoek (een survey onder 1405 deel-
nemende respondenten) laten Lurigo en Skogan
(1994) zien dat het politiepersoneel in Chicago
het grotendeels eens was met ideeé&n rondom
community policing toen deze strategie begin
jaren negentig werd geimplementeerd. Zo was er
overeenstemming over de gedeelde verantwoor-
delijkheid van de politie en de samenleving om
criminaliteit te voorkomen, de wenselijkheid van
een samenwerking met burgers en het belang van
zowel burgers helpen als het handhaven van de
wet. Toch toonden politiefunctionarissen minder
enthousiasme voor het afwijken van hun traditio-
nele takenpakket: het aanpakken van criminaliteit.
Verder stellen Russell en Machlan (1999) met een
survey binnen een Amerikaans politiebureau vast
dat personeel weliswaar job satisfaction haalt vit
een decentrale manier van werken binnen een
hiérarchisch georganiseerde en handhavende
organisatie, maar niet het gevoel heeft veel verschil
te kunnen maken. Ze hebben feitelijk weinig impact.

Eenzelfde beeld komt naar voren uit een groot
kwantitatief onderzoek van Zhao, Lovrich en
Thurman (1999) onder 281 korpsen tussen 1993
en1996 inde VS. In dit onderzoek is weliswaar een
toename van de implementatie van gebiedsge-
bonden politieactiviteiten is te zien, maar daaruit
kan niet worden opgemaakt dat decentralisaties
zich zullen doorzetten. Tegenstand komt van poli-
tiefunctionarissen die community policing ‘te soft’
vinden en van vakbonden die aan traditioneel poli-
tiewerk (crime fighting) hechten. Een bevinding

is dan ook dat de kernfuncties van politiekorpsen
(met name crime control) in de VS vrijwel onver-
anderd zijn gebleven (Zhao, Lovrich & Robinson
2001; Maguire & Katz 2006). Een vervolgstudie tot
aan het jaar 2000 bevestigt dit beeld (Zhao, He &
Lovrich2003).

Diverse andere publicaties versterken de indruk
dat politiefunctionarissen het ‘echte werk’ - korte
reactietijden, handhaven, criminaliteit bestrijden
en arrestaties verrichten — niet graag loslaten en
organisatieveranderingen geen warm hart toedra-
gen (Fielding 2000; Allen 2002; Holmberg 2002;
Pelfrey 2004). Uit een survey (N = 209; 167 respons)
in Raccine, Winsconsin, komt dat politiepersoneel
met de meeste dienstjaren het meest kritisch is
(Lewis, Rosenberg & Sigler 1999). Dit meestal wat

oudere personeel zit minder op organisatiever-
anderingen te wachten. Voorts zijn straatagenten
in het algemeen positiever dan de recherche. De
eerste groep heeftimmers meer met burgers te
maken en krijgt binnen de wijken meer verant-
woordelijkheid om betere relaties met hen aan te
knopen. Politiepersoneel met een hogere rang is
niet per se meer gecharmeerd van decentralisa-
tieprocessen dan collega’s op een lager organisa-
tieniveau. Mogelijk verwachten hoger geplaatsten
dat deze processen de hiérarchische verhoudingen
binnen de organisatie veranderen ten nadele van
hun eigen positie (Vito, Walsh & Kunselman 2005;
Rosenberg, Sigler & Lewis 2008).

Een volgende studie onder 227 politiefunctiona-
rissen (uit een bestand van circa 3300) in het
Midwesten van de VS wijst uit dat respondenten
in hogere rangen meer steun uitten voor broken
windows policing (de openbare orde handhaven
en criminaliteit bestrijden) dan voor het creéren
van meer nabijheid tot de burger (Jenkins 2016).
Dit kan wederom te maken hebben met een zeker
conservatisme binnen het korps. Politiefunctiona-
rissen krijgen niet graag het gevoel dat zij iemand
vanwege community policing minder snel mogen
aanhouden of maatschappelijk werkers worden
(Yates & Pillai 1996). Tegelijk lijken vrouwen meer
voor uitgangspunten van community policing te
voelen dan mannen (Schafer 2002). Het is dus
mogelijk dat een grotere ‘genderdiversiteit’ (Schuck
2017) binnen politiekorpsen de steun voor decen-
tralisatie en wijkgericht werken laat toenemen.

Daarbij moet worden opgemerkt dat belemmerin-
gen om decentralisatieprocessen door te voeren
niet alleen moeten worden gezocht bij een conser-
vatieve politiecultuur die ‘boeven vangen’ hoog in
hetvaandel heeft staan. Een belangrijke factor is ook
de onduidelijke inhoud van het concept community
policing zelf. Riley (1999) concludeert na het orga-
niseren van expertsessies met 45 participantenin
Anchorage (de VS) dat politiepersoneel positief over
decentraal werken. Zij waarderen het kennis ver-
zamelen over de lokale gemeenschappen, nieuwe
vaardigheden en ervaringen opdoen, en problemen
proactief aanpakken. Maar het politiepersoneel kon
niet met zekerheid zeggen welke definitie van com-
munity policing hun organisatie er nu op nahield.
Daardoor veranderde er feitelijk weinig.



4.5.3.Belemmeringen overwinnen door
leiderschap
Hoewel een conservatieve politiecultuur en per-
soonskenmerken van politiefunctionarissen van
invloed zijn op het moeizaam accepteren van
organisatieveranderingen richting community
policing, moeten deze niet worden overtrokken.
Paoline, Myers en Worden (2002) deden twee
surveys (640 deelnemers) binnen Amerikaanse
politiekorpsen en vonden dat de werkomgeving
en het management ook een stimulerend (of hin-
derend) effect hebben op de acceptatiegraad van
personeel. Het heeft het weinig zin om decentrali-
satie top-down in te voeren als ideeén, idealen en
methoden op de werkvloer niet leven. Als korpsen
de steun voor community policing onder hun per-
soneel willen vergroten, moet de leiding trans-
parant laten zien dat er binnen decentralisatie-
processen naar een balans wordt gezocht tussen
politiebelangen en die van de samenleving (Glaser
& Denhardt 2010). Politiefunctionarissen vrezen
bijvoorbeeld dat dicht bij burgers werken onrealis-
tisch hoge verwachtingen schept (Lurigo & Skogan
1994). Het ontbreekt vanuit het hogere manage-
ment en het middle management echter nogal eens
aan een communicatiestrategie om bedoelingen
en verwachtingen effectief aan de werkvloer over te
brengen (Gill & Trasher (1985).

Toch dragen politieleiders een grote verantwoorde-
lijkheid om community policing binnen hun organi-
satie te laten leven (Ford, Weissbein & Plamondon
2006; Ford 2007). Daarbij moeten deze leiders hun
personeel niet alleen goed voorbereiden op een
nieuwe manier van werken. Zij hebben ook geduld
en doorzettingsvermogen nodig om de politie door
organisatorische stappen - plannen maken, imple-
menteren, monitoren en evalueren - te loodsen die
community policing tot een succes moeten maken.
Empirisch onderzoek wijst inderdaad vit dat leider-
schap een belangrijke factor is bij het doorvoeren
van decentralisatieprocessen. Mastrofski, Willes
en Kochel (2007) deden een steekproef onder 566
politiekorpsen (63% respons) in de VS en vonden
dat politieleiders zichzelf doorgaans een positieve
rol toedichten bij het veranderen van de politie-
organisatie. Toch stuiten ook politieleiders verzet
op de werkvloer tegen veranderingen en kampen
zij met schaarse (financiéle) middelen om beleid
door te kunnen zetten. Tijdens gesprekken met
politiefunctionarissen in Florida komt Chappell
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(2009) erachter dat zelfs als de werkvloer com-
munity policing een goed idee vindt, er een gebrek
aan kwalitatief hoogwaardig personeel bestaat dat
tijd heeft om duurzame relaties met burgers aan

te gaan. Voorts staat een politieorganisatie die is
gewend aan een hiérarchische structuur, decentra-
lisatieprocessen in de weg.

Het gevolg hiervan is dat decentralisatie en de
veranderingen die dat meebrengt, stress onder
politiepersoneel kunnen veroorzaken (Lord 1996).
Als reactie gaan zij minder betrokkenheid bij hun
werk vertonen of zelfs tegenstribbelen (Lumb &
Breazeale 2002; Ford et al. 2006). Er moet binnen
het korps dus steeds voldoende begeleiding
aanwezig zijn. Vito et al. (2005) wijzen specifiek op
de positie van middle managers. Deze managers
vertalen het beleid vanuit de korpsleiding immers
door naar de werkvloer. Hierbij waarschuwen zij
voor obstakels. Burgers willen niet altijd meedoen
met community policing, en dat werkt desillusie
onder het politiepersoneel in de hand. Tevens
moeten middle managers in staat worden gesteld
om een coherente visie op community policing te
presenteren en hun collega’s te faciliteren. Zo con-
cludeert Cheurprakobkit (2002) dat politiefuncti-
onarissen die trainingen over community policing
hebben gevolgd, positiever zijn over deze werk-
wijze dan collega’s zonder zo’n training. Niettemin
maken middle managers zich zorgen over hun
eigen positie (Vito et al. 2005). Zij zouden (deels)
kunnen verdwijnen als individuele politiefunctiona-
rissen meer autonomie krijgen door een gedecen-
traliseerde politieorganisatie.

4.6.Wat leert dit ons?

Meerjarige Amerikaanse kwantitatieve studies

op basis van data vit de periode 1990-2000 laten
zien dat de invoering van community policing in
de VS niet overal (in gelijke mate) is gerealiseerd.
Ondanks hervormingen gericht op decentralisa-
tie — verantwoordelijkheden laag in de organisatie
beleggen en dichtbij burgers werken - blijven veel
politiekorpsen nagenoeg onveranderd gericht

op ‘afstandelijke’ ordehandhaving en criminali-
teitsbestrijding. In vergelijking hiermee heeft de
Nederlandse politie decentralisatieprocessen
beter weten door te voeren: verantwoordelijkheden
voor wijkveiligheid zijn bij basisteams belegd en
er zijn wijkagenten aangesteld die contacten met
lokale professionals en bewoners onderhouden.
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Niettemin bestaat er slechts een zwak verband
tussen community policing en vertrouwen in de
politie. Een correcte, rechtvaardige en onpartijdige
bejegening van burgers door de politie draagt het
meest bij aan dit vertrouwen.

Daarnaast blijven er obstakels bestaan die een
volledige decentralisatie van de politieorganisatie
blokkeren. Sowieso ontbreekt het aan een een-
duidige visie op de organisatorische inrichting
van community policing en GGP. Community
policing kan zowel een specialisme binnen de
bestaande politiehiérarchie zijn als een nieuw
organisatiemodel dat bijdraagt aan wijkgericht
werken. Tevens klinkt er kritiek op een (ver-
meende) disbalans tussen nabijheid tot burgers
en toezicht op straat enerzijds en de opsporing
van (georganiseerde) criminaliteit anderzijds.
Voorts heeft de nationalisering van de politie
geleid tot schaalvergroting met als negatieve
gevolgen vervreemding binnen het korps en een
grotere afstand tot burgers door het sluiten van
bureaus. Ook staan zichtbaarheid, aanrijtijden en
politiecapaciteit onder druk. Ondanks deze orga-
nisatorische veranderingen en (te) hoge ambities
zijn wijkagenten meestal tevreden over hun werk.
Overeenkomstig de doelen van decentralisatie
blijven belangrijke functies, zoals contacten
onderhouden met burgers en problemen oplos-
sen op wijkniveau, nog altijd behoorlijk overeind.
Toch staat de positie van wijkagenten in met
name middelgrote en kleinere gemeenten onder
druk, omdat zij andere taken moeten verrichten.
Het gevolg is dat de contacten die de politie met
een wijk heeft, afnemen en dat de politie repres-
siever (meer incidentgericht) gaat optreden.

Totslot is een volledige decentralisatie binnen de
politie onmogelijk vanwege het geweldsmono-
polie dat streng toezicht vereist. De politie blijft
een hiérarchische organisatie die ondergeschikt
is aan het bevoegd gezag en heeft te maken met
veranderende politiek-bestuurlijke verhoudingen
die in Nederland hebben bijgedragen aan centra-
lisatieprocessen. Daarnaast bestaat er binnen de
politie een zeker conservatisme die bewegingen
richting decentralisatie in de weg staat. Een deel
van het personeel vindt community policing niet
over het ‘echte werk’ gaan of vreest dat door
decentralisatie hun hiérarchische positie in de
knel komt (merk hierbij op dat de literatuur een

Amerikaanse herkomst heeft). Politieleiders, meer
in het bijzonder middle managers, vervullen een
spilfunctie bij het aanjagen, organiseren en facili-
teren van gedecentraliseerd politiewerk.
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Hoofdstuk 5

Probleemgericht werken

5.1. Inleiding

De tweede dimensie van community(-oriented)
policing heeft betrekking op ‘broad-ranging prob-
lem solving’ (Skogan 2006b: 7). Probleemgericht
politiewerk gaat, aldus Skogan, verder dan het

zich toeleggen op openbare ordehandhaving, het
afhandelen van incidenten en het opsporen van cri-
minaliteit. In zijn optiek richt een probleemgerichte
aanpak zich ook op de preventie van criminaliteit,
het tegengaan van overlast, het vergroten van de
veiligheidsbeleving en het aanpakken van proble-
men bij de bron, zodat er duurzame oplossingen
kunnen ontstaan. Dat doet de politie niet alleen.
Probleemgericht werken bestaat uit een integrale
benadering, waarbij tal van lokale organisaties

- hulp- en zorgverlening, scholen, woningbouw-
verenigingen, gemeentelijke diensten, enzovoort
- zijn aangehaakt. Zo'n benadering kan veel tijd in
beslag nemen. Als voorbeeld: de Zeedijk in Amster-
dam riep ooit nare associaties op met prostitutie
endrugs, maaris door een jarenlange probleem-
gerichte aanpak flink opgeknapt.

Behalve dat probleemgericht werken een dimensie
is van community policing, gaat het ook om een
zelfstandig politiemodel. Auteurs gebruiken com-
munity(-oriented) policing (COP) en problem-
oriented policing (POP) regelmatig als synoniem.
Volgens Reisig (2010) is dat onterecht, want
community policing gaat uit van betrokkenheid

op burgers, terwijl dit niet noodzakelijkerwijs voor
problem-oriented policing geldt. Betrokkenheid
op burgers kan nodig zijn om problemen op te
sporen, te begrijpen en op te lossen, maar dat hoeft
niet. Commmunity policing en problem-oriented
policing hebben dan ook een andere achtergrond.
Commmunity policing komt voort uit zorgen over
sociale onrust en stijgende criminaliteit, waarbij
de politie een betere aansluiting met de bevolking
zocht. Problem-oriented policing verlegt enkel de
focus van incident- naar probleembestrijding.

Toch blijft een probleemgerichte aanpakin de
praktijk onderdeel van GGP, met de assumptie
dat burgers hierbij betrokken moeten worden.
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Dat kan op twee manieren: door het identificeren
van de grootste problemen in een wijk (bijvoor-
beeld via buurtbijeenkomsten) en door het bijdra-
gen aan de oplossing hiervan. Vervolgens biedt
probleemgericht werken handvatten voor een
systematische aanpak. Het doel van dit hoofd-
stuk is om de theorie, praktijk en resultaten van
probleemgericht politiewerk aan de hand van de
literatuur te beschrijven en te begrijpen. Vanuit
deze doelstelling besteden we ook aandacht aan
de vitgangspunten en werking van politiemodellen
die met COP en POP samenhangen. We beginnen
met het klassieke werk van Herman Goldstein. Hij
introduceerde eind jaren zeventig de theorie van
problem-oriented policing (5.2). Daarna bespre-
ken we variaties op probleemgerichte politiestra-
tegieén: een plaatsgebonden aanpak (5.3), een
persoonsgerichte aanpak (5.4), broken windows
policing (5.5), reassurance policing (5.6) en intel-
ligence-led policing (5.7). Tot slot besteden we
aandacht aan publicaties die een combinatie van
modellen en strategieén voorstellen (5.8).

5.2.Het klassieke werk van Herman
Goldstein

5.2.1. SARA

In zijn inmiddels klassieke artikel Improving
policing: a problem-oriented approach (1979)
beargumenteert Herman Goldstein dat de politie
lijdt aan wat hij het ‘means over ends syndrome’
noemt: het verkiezen van middelen boven doelen.
De politie ziet het handhaven van de wet veelal als
doel van haar werk, maar volgens Goldstein is dit
slechts een middel. In zijn ogen is het echte doel van
politiewerk het oplossen van problemen. Een focus
op problemen is inderdaad ook een van Skogans
drie pijlers onder community policing. Burgers
kunnen met een ongelooflijke waaier aan onge-
wenste situaties bij de politie aankloppen. Denk aan
beroving, inbraak, huiselijk geweld, vandalisme,
snelheidsovertredingen, weggelopen kinderen,
ongelukken, en ga zo maar door. Als je niet meer
weet wat te doen, is daar altijd nog de politie.

Bij probleem-georiénteerd politiewerk, of pro-
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blem-oriented policing (POP), richt de politie

zich op het oplossen van een specifiek probleem

in plaats van incidentbestrijding. Deze aanpak

onderscheidt zich vooral door een focus op de

onderliggende oorzaken (Eck & Spelman 1987).

Daarmee is POP een benadering die zich toelegt

op het duurzaam oplossen van problemen. Een

veelgebruikt conceptueel model achter POP staat
bekend als SARA (Scanning, Analysis, Respons,

Assessment; Weisburd, Telep, Hinkle & Eck 2008,

2010) en bestaat uit vier stappen:

+ hetscannen van problemen in een wijk en het
prioriteren hiervan door de politie;

+ hetanalyseren van informatie over daders (of
verdachten), slachtoffers, en locaties waar crimi-
naliteit, overlast en wanorde zich voordoen;

+ hetreageren op problemen door hetimple-
menteren van strategieén die deze problemen
moeten aanpakken door een andere inzet dan
handhaving en incidentbestrijding door de
politie. Samenwerking met andere partijen is
vaak noodzakelijk;

- hetevalueren van de effectiviteit van interventies
door te bepalen hoe plannen zijn vitgevoerd en
in hoeverre behaalde resultaten aansluiten bij de
oorspronkelijk gestelde doelen.

Dit model is simpel en verfijnd, maar in de praktijk
kleven er diverse vitdagingen aan het doorlopen
van de verschillende stappen. Problemen kunnen
complex en omvangrijk zijn, grondige probleema-
nalyses vragen om informatie-uitwisseling en

het koppelen van data uit verschillende bronnen,
formele evaluaties van een aanpak worden vaak
achterwege gelaten en het kan voor de politie ver-
leidelijk zijn om terug te vallen op de ‘simpele oplos-
sing’ van handhaving (Braga & Weisburd 2006a).
Daarom is het zaak om letterlijk en figuurlijk ruimte
te creéren voor de uitdagingen die POP meebrengt,
inclusief het versterken van de analytische ver-
mogens van politiepersoneel. Support vanuit het
management is hierbij cruciaal (Barnsley & Cole
1998). Ondanks dat POP er vaak anders vitziet

dan Goldstein het oorspronkelijk heeft bedoeld, is
er toch bewijs voor de effectiviteit van zijn ideeén
omtrent het aanpakken en voorkomen van crimina-
liteit. Daar gaat de volgende paragraaf over.

5.2.2.Overtuigende bewijskracht
In de jaren tachtig ging de politie van Baltimore
en Newport News (VS) volgens de principes van

POP werken. Een evaluatie van deze strategie laat
zien dat een rationele en gerichte aanpak van pro-
blemen leidde tot minder inbraken en berovingen
(Eck & Spelman 1987). Ook een randomized con-
trolled experiment van Braga, Weisburd, Warring,
Mazerolle, Spelman en Gajewski (1999) wijst uit
datwanneer de politie zich richt op een specifiek
probleem, dit een gunstig effect heeft op criminali-
teit en andere verstoringen van de openbare orde.
De auteurs vonden geen verplaatsingseffecten
naar de omliggende omgeving. Tijdens hun studie
verdeelden zij de Amerikaanse stad Jersey City in
twaalf paren van high-crime plaatsen waarvan er
één paar een ‘POP-behandeling’ onderging. De
politie ging problemen analyseren aan de hand van
verschillende databronnen. Naar aanleiding van
deze analyses voerde de politie gesprekken met
bewoners en samen met de gemeente werd er een
interventie gekozen gericht op het opknappen van
de omgeving, zoals het opruimen van afval en het
afsluiten van een braakliggend terrein. Tezamen
met een verhoogde aanwezigheid van de politie
bood deze strategie minder kansen voor criminali-
teit en vergrootte het de pakkans van daders.

In de loop van de tijd is er onderzoek naar de effec-
tiviteit van POP-interventies vitgevoerd. Weisburd,
Telep, Hinkle en Eck (2008, 2010) deden een
meta-analyse waarbij zij 5500 Engelstalige artike-
len en rapporten doorzochten. De auteurs vonden
slechts tien robuuste studies die allemaal een
klein, maar statistisch significant, positief effect
van POP op criminaliteit en overlast laten zien.
Tevens bespreken de auteurs 45 publicaties die

op een minder robuust methodologisch design
stoelen (bijvoorbeeld door het ontbreken van pre-/
post-metingen bij interventies en het ontbreken
van controlegroepen). Ook deze publicaties tonen
empirisch bewijs voor de werking van POP. Hoewel
minder overtuigend, vinden Weisburd en collega’s
het bewijs toch veelzeggend, omdat alle aange-
troffen studies een positief verband leggen tussen
POP en dalende criminaliteitscijfers. Tegelijk waar-
schuwen zij voor te hoge verwachtingen, omdat

de politie niet meteen op een enorme daling van
criminaliteit en overlast moet rekenen. Het lijkt hun
vooral verstandig om een doordacht plan voor de
analyse en aanpak van problemen op te stellen,
omdat interventies die daaruit volgen de veelbelo-
vendste resultaten opleveren (zie ook Mazerolle,
Ready, Terrill & Waring 2000). Eck (2006) merkt



op dat POP zelfs bij een oppervlakkige probleema-

nalyse effectief kan zijn: ‘problem-solving “light”

is better than no problem-solving at all’ (ibid.: 128).
Een puur op handhaving gestoelde aanpak sorteert
in ieder geval slechts kortetermijneffecten.

In een volgende meta-analyse van 39 nieuwe POP-
studies, die tussen 2006 en 2018 zijn uitgebracht,
trekken Hinkle, Weisburd, Telep en Petersen
(2020) nog positievere conclusies: zij rapporte-
ren 34% reductie in criminaliteit afgezet tegen
controlegroepen. Tevens vinden zij geen verplaat-
singseffecten als gevolg van POP. De door Hinkle
en collega’s geanalyseerde studies hebben zowel
betrekking op een plaats- als een persoonsgebon-
den aanpak (zie paragraaf 5.3 en 5.4) en op diverse
vormen van criminaliteit en overlast. POP heeft
slechts een gering effect op de legitimiteit van de
politie, onveiligheidsgevoelens en collectieve zelf-
redzaamheid in een wijk. We kunnen dus leren dat
systematisch problemen analyseren, oorzaken
identificeren en maatwerk leveren een grotere
impact hebben op criminaliteit dan standaard
reactief politiewerk. Cordner (2020) noemt in zijn
handboek over evidence-based policing dezelfde
mechanismen. Effectief politieoptreden kenmerkt
zich door een selectieve en geconcentreerde
aanpak. Empirische inzichten wijzen uit dat gericht-
heid op een probleem, het zorgvuldig vitpluizen van
onderliggende oorzaken en daaruit voortvloeiende
doelgerichte interventies succesvol zijn.

5.3.Een plaatsgebonden aanpak

5.3.1. Een focus op ‘hot spots’

We hebben vastgesteld dat criminaliteitspro-
blemen zich vaak geconcentreerd voordoen op
bepaalde - verloederde - plekken met veel gele-
genheid en weinig toezicht.? Vanuit het inzicht dat
geografische context invioed heeft op zowel de
oorzaak als de preventie van problemen spreekt
men in de VS over place-based policing, oftewel:
plaatsgebonden politiewerk als nadere uitwerking
van POP. We leggen de plaatsgebonden aanpak vit
aan de hand van Weisburd (2008). De nadruk van
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deze aanpak ligt op hot spots waar veel criminaliteit
en overlast plaatsvinden. Hot spots kunnen klein
zijn, bijvoorbeeld een specifiek adres, een gebouw
of een plein, maar ook meerdere straten of woon-
blokken omvatten. Door te focussen op plaatsen
zou de politie met dezelfde middelen en mensen
meer kunnen bereiken, en dus efficiénter en effec-
tiever werk leveren.

Van hot spots gaat een duidelijke prioriteit uit,
waarbij broeinesten van criminaliteit en overlast
(die zich niet makkelijk verplaatsen) gericht kunnen
worden aangepakt. Potentieel kan de politie ook
bewijs verzamelen dat juridisch en ethisch minder
gevoelig ligt dan bij de aanpak van personen (zie
paragraaf 5.4). Place-based policing richt zich in
eerste instantie op repressie en preventie, hoewel
het oplossen van onderliggende oorzaken van
problemen ook de voorkeur geniet. In de praktijk
ziet een plaatsgebonden manier van werken er
verschillend uit. Enerzijds betekent place-based
policing het uitvoeren van patrouilles op hot spots.
Anderzijds kan het gaan om het identificeren en
analyseren van plaatsgebonden problematiek
(crime mapping), het ontwikkelen van op maat
gemaakte oplossingen, en waar nodig hetinscha-
kelen van andere partijen.

5.3.2. Positief effect op criminaliteitspreventie
Met behulp van een literatuurstudie onderzocht
Braga (2007) de effecten van place-based (of hot
spot) policing op criminaliteit. Ook dit empirische
materiaal laat zien dat een gefocuste of situationele
aanpak van hot spots een positieve invloed heeft
(zie verder Sherman 1997; Braga & Bond 2008;
Ratcliffe, Taniguchi, Groff & Wood 2011). Mazerolle,
Soole en Rombouts (2006) voegen een nuance
toe. In hun meta-analyse concluderen zij dat een
combinatie van problem-oriented policing en com-
munity policing effectiever is in het verminderen
van drugsdelicten dan keiharde hot spot policing.
Wel beamen deze auteurs dat ‘geographically
targeted’ interventies samen met ‘cooperative
partnerships’ de beloftevolste resultaten opleve-
ren. Zij wijzen met name een eenzijdige nadruk

2 Deze observatie sluit aan bij de Routine Activity Theory van Cohen en Felsen (1979): het plegen van criminaliteit berust

op de rationele keuze van een gemotiveerde dader die een aantrekkelijk doelwit vindt en weinig of geen toezicht op zijn

daden ervaart. Verwant hieraan gaat de theorie van situationele preventie over het wegnemen van omgevingsoorzaken

die criminaliteit mogelijk maken (Clarke 1983). Beide benaderingen wijken af van andere theorieén die oorzaken van

criminaliteit verklaren vit armoede, werkloosheid en sociale ongelijkheid. Deze benaderingen worden gebundeld onder

de noemer social disorganization theory (Sampson & Groves 1989).
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op wetshandhaving en repressie af (zie de onder-
staande kritiek op broken windows policing).

Een ander empirisch onderzoek gaat over pro-
bleemgerichte politie-interventies op hot spotsin
Boston, de VS. Daar richtte het Safe Street Team
(SST) programma zich op deze plaatsen. Via een
analyse van criminaliteitscijfers en door het gebruik
van een crime mapping technologie, identificeerde
de politie dertien hot spots om SST te implemente-
ren (Braga & Schnell 2013). In lijn met probleemge-
richt werken, verdiepte men zich in onderliggende
oorzaken van criminaliteit, werd er maatwerk
ontwikkeld en ging de politie samenwerken met
burgers, bedrijven en andere lokale organisaties.
Hiernaast gingen politiemedewerkers per voet

of fiets patrouilleren. Uit de evaluatie kwam naar
voren dat de hot spots stabiel waren: interventies
zorgden niet voor verplaatsingseffecten.

Na het doorbreken van dynamieken op hot spots,
het afschrikken of arresteren van personen die
problemen veroorzaken en het betrekken van de
gemeenschap (inclusief het nemen van sociale
maatregelen) was drie jaar na de implementatie
van het SST-programma de criminaliteit gedaald. In
2007 was er sprake van een decade high van 7533
incidenten, gevolgd door een decade low van 6192
incidenten in 2009: een vermindering van bijna
18%. Hierbij hielden Braga en Schnell rekening met
controle-hot spots waar het SST-programma niet
werd geimplementeerd. Opnieuw: een focus op
hot spots en probleem-specifieke interventies zijn
volgens hen de sleutelcomponenten van effectief
politiewerk en preventie van criminaliteit.

5.3.3. De belofte van ‘soft police power’

Ariel, Weinborn en Sherman (2016) hebben zich in
Groot-Brittannié verdiept in welke mechanismen
verantwoordelijk zijn voor het succes van hot spot
policing: de ‘harde’ dreiging met arrestatie of de
meer ‘zachte’ patrouilles door Police Community
Support Officers (PCSOs): geliniformeerde politie
zonder wapen en beperkte juridische bevoegd-
heden (enigszins vergelijkbaar met Nederlandse
politiesurveillanten). In totaal verdeelden de
onderzoekers 72 hot spots in Peterborough (Oost-
Engeland) willekeurig in een behandelgroep (34
hot spots) en een controlegroep (38 hot spots). De
‘behandeling’ bestond uit een verhoging van het
aantal patrouilles door PCSOs, die waren uitgerust

met GPS-trackers. Het ging in de studie van Ariel
en collega’s om ongeveer twee bezoeken van tien
minuten per dag méér dan in de controlegroep.

Bij vergelijking van de twee groepen hot spots
zien we dat er bij de eerste groep 39% minder
gerapporteerde criminaliteit was en 20% minder
noodoproepen. Ook was erin dit onderzoek een
diffusion effect waarneembaar. Er vond geen ver-
schuiving van criminaliteit plaats, de omliggende
omgeving werd juist veiliger. Hieruit kan worden
opgemaakt dat ‘more time on patrol and visits to
hot spots by PCSOs can in fact prevent crime and
disorder’ (ibid.: 306). Dit resultaat was niet afhan-
kelijk van ‘hard’ police power (dreiging met arres-
tatie), maar van de ‘soft’ power die ongewapende
en te voet patrouillerende PCSOs uitstralen. Niet
zozeer de duur van hun bezoeken aan hot spots,
als wel de frequentie ervan, lijkt bepalend voor het
effect dat de PCSOs hadden. Vooralsnog is het
onderzoek van Ariel en collega’s niet gerepliceerd
en moeten we dus voorzichtig zijn met het trekken
van stevige conclusies.

5.3.4.Kanttekeningen

Bij het werken met POP op hot spots zijn ook kant-
tekeningen te plaatsen. Aan de hand van een
enquéte onder politiepersoneel in de San Diego,
Californié, concluderen Cordner en Perkins Biebel
(2005) dat de inzet van POP doorgaans zeer klein-
schalig is: gericht op één adres, gebouw, par-
keerterrein of kruispunt. Daarom is het volgens de
auteurs moeilijk, zo niet onmogelijk, om generieke
vitspraken te doen over de exacte resultaten van
POP en de factoren die tot die resultaten leiden. De
overtuigingskracht van POP zit juistin het leveren
van maatwerk.

Een tweede kritiekpunt is dat er meer bewijs nodig
is over de (vermeende) langetermijneffecten van
hot spot policing en naar strategieén die het effec-
tiefst zijn voor het bestrijden van overlast, verloe-
dering, verpaupering en criminaliteit. Hoe vertaalt
succes op korte termijn zich in succes op langere
termijn? Zorgt place-based policing ervoor dat

de criminaliteit in wijken en buurten permanent
afneemt en welke mechanismen liggen daarach-
ter? Rojek (2003) analyseerde POP-initiatieven
die door het Amerikaanse Police Executive
Research Forum jaarlijks werden voorgedragen
voor de Herman Goldstein Award for Excellence



in Problem-Oriented Policing. Zijn conclusie is dat
over de duurzaamheid van initiatieven en langeter-
mijneffecten op criminaliteit, overlast en wanorde
minder duidelijke vitspraken kunnen worden
gedaan. Overigens zijn Weisburd et al. (2008,
2010) en Hinkle et al. (2020) in hun latere grote
reviews positiever over dit punt.

Een derde onderwerp betreft verplaatsingseffec-
ten. Eris, zoals gezegd, bewijs dat criminaliteit zich
door controles op hot spots niet naar de directe
omgeving verplaatst (Braga et al. 1999; Braga &
Schnell 2013; Hinkle et al. 2020), maar we hebben
geen scherp beeld of hetzelfde geldt voor plaatsen
die verder weg liggen. Tevens kan het zijn dat
problemen onzichtbaar worden als bijvoorbeeld
tippelende prostituees zich van een plein terug-
trekken en binnenshuis gaan werken (Weisburd

& Telep 2014). Aan de andere kant hebben Braga,
Papachristos en Hureau (2012) een grotere analyse
van negentien studies uvitgevoerd om meer te
kunnen zeggen over de impact van place-based
policing op hot spots. De resultaten laten wederom
een kleine, maar duidelijke vermindering in crimi-
naliteit zien. Dat resultaat is niet enkel zichtbaar
op de hot spot zelf, maar ook in de omliggende
omgeving - het eerdergenoemde diffusion effect.

Een vierde thema is dat studies naar de effecti-
viteit van place-based policing bewijs opleveren

in (groot)stedelijke gebieden (Weisburd & Telep
2014). Onderzoek naar kleine gemeenten of dorpen
bestaat nagenoeg niet. Ook weten we weinig over
wat inzetten op hot spots betekent voor de legiti-
miteit van de politie in de ogen van burgers (Braga
2007). Zorgt deze strategie ervoor dat burgers zich
fair en rechtvaardig - volgens de regels van pro-
cedurele rechtvaardigheid — behandeld voelen?
Stevig handhaven op overlast en criminaliteit kan
problemen in een wijk verbeteren, maar ook schade
aan relaties tussen politie en burgers berokkenen.

Ten zesde moet worden opgemerkt dat POP de
nodige financiéle investeringen en tijdsinspannin-
gen kost. Daarom kan de invoering van deze werk-
wijze obstakels kennen. De politie is immers een
redelijk conservatieve organisatie: hiérarchische
organisatiestructuren kunnen innovatie en crea-
tiviteit belemmeren en een politieorganisatie die
bestaat uit veel ‘doeners’, verzet zich wellicht tegen
diepteanalyses van problemen en gediversifieerde
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interventies die maanden of jarenlange investerin-
gen vergen. Zeker niet al het politiepersoneel gaat
zomaar voor POP (Braga & Weisburd 2006a).

Tot slot gaat er aandacht uit naar het gebruik van
nieuwe informatietechnologieén ter ondersteu-
ning van place-based policing (Weisburd & Telep
2014). Het grootschalig verzamelen van data over
hot spots binnen gemeenten kan de politie helpen.
Eris echter meer kennis nodig over hoe deze tech-
nologieén in te zetten met de vraag daarbij welke
strategieén in welke contexten het beste werken.
Hierbij lopen we ook tegen juridische en ethische
kwesties aan. Daarom besteden we verderop in dit
hoofdstuk uitgebreider aandacht aan intelligen-
ce-led policing en predictive policing

5.4.Een persoonsgebonden aanpak
Behalve met een plaatsgebonden aanpak van cri-
minaliteit werkt de politie met vormen van een per-
soonsgerichte aanpak, zodat problemen gericht
worden aangepakt (POP). We bespreken er drie.
De eerste is proactive-policing (Clarke 2006). Om
een hogere effectiviteit en efficiency te bereiken
heeft de politie in Edmonton (Canada) geéxperi-
menteerd met gericht inzetten van capaciteit op
individuen die de meeste criminaliteit veroorza-
ken. Hier kan ook een verbinding met intelligen-
ce-led policing (zie hieronder) worden gelegd: het
systematisch verzamelen en via ICT-applicaties
analyseren van informatie over persistente risico’s
en problemen op basis waarvan de politie beleid
ontwikkelt dat criminele activiteiten moet versto-
ren. Aansluitend evalueerde de politie resultaten
van acties en kreeg gevoerd beleid waar nodig
bijstelling. Het experiment in Edmonton werd aan-
gewakkerd door financiéle krapte. Daardoor moest
de politie prioriteiten stellen en de eigen middelen
zo doeltreffend mogelijk gebruiken. Voor managers
was het een uitdaging om traditioneel reactief
politiewerk (reageren op noodoproepen) deels om
te buigen naar een informatiegestuurde aanpak,
waardoor problemen vroegtijdig konden worden
geidentificeerd en opgelost. Uit het artikel blijkt
niet zonneklaar hoe succes deze benadering was.

De tweede en samenhangende persoonsgerichte
aanpak is pulling levers policing (Braga, Kennedy,
Warring & Morrison Piehl, Kennedy 2006). Het
kernidee, daterend uit Boston in de jaren negentig,
is dat de politie actief bepaalde individuen probeert
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af te schrikken - er wordt ook wel van een deter-
rence-strategie gesproken — om toekomstig wan-
gedrag te vertonen. Indien een bepaalde vorm van
criminaliteit zich veel voordoet, zet de politie een
onderzoek uit naar de groepen die hiervoor ver-
antwoordelijk zijn. Wanneer die groep, een gang,
eenmaal is geidentificeerd, worden alle registers
opengetrokken en mogelijke sancties van stal
gehaald (vandaar pulling levers). De politie doet er
alles aan om personen te dwarsbomen en commu-
niceert dat ook aan betrokkenen. In Boston ging
het om druggerelateerd geweld. De politie nodigde
verschillende drugsbendes op het hoofdbureau

vit om duidelijk te maken dat meer geweld zou
leiden tot actief ingrijpen tegen de drugshandel.
Indien het geweld zou afnemen, beloofde de politie
minder stevig op te treden. Deze manier van com-
municeren leverde volgens het onderzoek positieve
resultaten op (zie ook Braga & Weisburd 2012a,

b). Een probleemgerichte aanpak van recidivisten
(of veelplegers) leidde ertoe dat allerlei criminele
incidenten waarvoor zij verantwoordelijk waren, in
omvang afnamen. Het aantal moordslachtoffers,
noodoproepen over afgevuurde wapens, en inci-
denten door wapengeweld nam relatief sterk af ver-
geleken met cijfers uitandere Amerikaanse steden.

Een laatste, heel andere, variant op een persoons-
gerichte aanpak is restorative policing (Clamp &
Paterson 2017) - oftewel: herstelgericht politie-
werk. Voortbouwend op POP wil deze vorm van
lokaal politiewerk niet alleen vrede en veiligheid
nastreven door (kortstondig) repressief ingrijpen,
maar ook door conflicten en problemen bij de bron
aan te pakken. Hierbij ligt de focus op personen.
Anders dan in de twee vorige varianten gaat het
echter niet om het pro-actief dwarsbomen van
veelplegers. De bedoeling van restorative policing
is om slachtoffers en daders (of verdachten) met
elkaarin gesprek te brengen over een gepleegd
delict. Hierbij houdt de politie daders verantwoor-
delijk voor het herstel van geschonden relaties.
Daarnaast betrekt de politie zowel slachtoffers als
de bredere gemeenschap (andere getroffenen)

bij het zoeken naar herstel. Hiertoe gebruiken

politiefunctionarissen en andere partijen (zoals
Beter Buren in ons land) methodieken, waaron-

der bemiddeling (mediation), om gesprekken tot
stand te brengen. Een kernidee achter restorative
policing is dat problemen en conflicten via andere
wegen dan alleen het strafrecht kunnen worden
opgelost (of in ieder geval verzacht). Herstelgericht
werken hoeft niet in de plaats te komen van het
strafrecht, want een officier van justitie kan altijd
overgaan tot vervolging van verdachten als dat
wenselijk is. Politiekorpsen in binnen- en buiten-
land experimenteren momenteel met vormen van
restorative policing. Projecten laten bemoedigende
resultaten zien (Cleven, Lens & Pemberton 2016).22
Daders en slachtoffers die meewerken, tonen zich
vaak tevreden over de uitkomsten van herstelge-
sprekken en ook zouden recidivecijfers afnemen.?

5.5.Broken windows policing

5.5.1. Harde aanpak van overlast en
verloedering

George Kelling en James Wilson hebben de
broken windows-thesis geintroduceerd — een
thesis die, net als place-based policing, vitgaat
van de premisse dat criminaliteit en overlast zich
concentreren op plekken waar de omstandighe-
den gunstig zijn. In hun journalistieke (!) artikel uit
1982 beschrijven de auteurs dat actief ingrijpen
door politie bij tekenen van overlast en wanorde-
lijk gedrag verdere criminaliteit kan voorkomen.
De achterliggende theorie is dat overlast, verloe-
dering, verpaupering en criminaliteit in deze orde
van ontwikkeling met elkaar verbonden zijn. Zoals
de auteurs schrijven: ‘If a window in a building is
broken and is left unrepaired, all the rest of the
windows will soon be broken.” De gedachte hier-
achter komt voort uit sociologische veronder-
stellingen over het verval van wijken. Indien een
gebroken ruit niet wordt gerepareerd, geeft dit het
signaal af dat het weinig uvitmaakt wat er op straat
gebeurt. Hierdoor brokkelen eens gedeelde fat-
soensnormen en wederzijds toezicht langzaam af
totdat er geen sociale controle meer over is.
Anders gezegd: zichtbare verloedering van een

22 Het Britse College of Policing komt na een bespreking van twee grote literatuurreviews tot vergelijkbare positieve resultaten:

‘overall, the evidence suggests that RJ conferecing has reduced crime. [...] RJ conferencing was [also] found to be cost effec-
tive'. Zie: https://whatworks.college.police.uk/toolkit/Pages/Intervention.aspx?Intervention|D=24.

23 Het gaat voor deze literatuurstudie te ver om deze resultaten gedetailleerder te bespreken. Dan betreden we het rijke onder-

zoeksdomein van restorative justice, dat op zichzelf een literatuurstudie waard is.


https://whatworks.college.police.uk/toolkit/Pages/Intervention.aspx?InterventionID=24

wijk nodigt individuen uit om antisociaal gedrag
te vertonen, omdat dit niemand uit lijkt te maken
en het ook waarschijnlijker is dat bewoners zulk
gedrag gaan overnemen (Keizer, Lindenberg &
Steg 2008). Op dit kantelmoment, aldus de bro-
ken-windows these, krijgen burgers het gevoel
dat problemen uit de hand lopen. Degenen die
kapitaalkrachtig genoeg zijn, zullen verhui-

zen, terwijl de rest van de wijk verder afglijdt.
Bewoners gaan de straat mijden en spreken de
ander niet meer aan op (wan)gedrag. Bedelaars,
alcoholisten en herriemakers krijgen hierdoor
nog meer vrij spel. De wijk wordt zodoende een
broeinest van criminaliteit, zeker als de politie er
zich door agressie en geweld niet meer durft te
vertonen. Volgens Kelling en Wilson (1982) ligt
de oplossing erin dat politie overlast en verloede-
ring tegengaat om zo te voorkomen dat deze zich
verder ontwikkelen tot criminaliteit. Van syste-
matisch handhaven moet kortom een preventieve
werking uitgaan.

De auteurs beargumenteren hun standpun-

ten wederom vanuit het wijkperspectief. Het
belangrijkste is volgens hen om, naast orde-
handhaving op kleinere vergrijpen, de informele
sociale controle op straat te laten toenemen.
Hetis de bedoeling dat burgers aangeven wat

in hun ogen de grootste overlastproblemen zijn.
Vervolgens moet de politie frequent contact met
burgers hebben en zichtbaar en te voet op straat
aanwezig zijn. Dat levert minder barriéres op
dan gemotoriseerde patrouilles. Hoewel er dus
ruimte is voor een preventieve taak voor burgers,
staat broken windows policing vaak gelijk aan
zero tolerance policing. Dit vanuit het idee dat
een wijk alleen veiliger wordt als de politie het
goede voorbeeld geeft en stevig (zo niet keihard)
optreedt bij vergrijpen die op het eerste gezicht
niet crimineel zijn of waar mensen weinig tot
geen last van hebben. Denk bijvoorbeeld aan
een enkele bedelaar in de straat. Want die
eerste bedelaar, zo luidt de hypothese, kondigt
naderend onheil aan.

In hun studie uit 1996 scherpen Kelling en Coles
de broken windows-these verder aan. Hierbij
besteden zij meer aandacht aan de relatie tussen
politie en burgers. Als er wederzijds wantrouwen
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bestaat, zal de politie minder informatie vanuit
de lokale gemeenschap ontvangen en zelfs
weerstand ondervinden, waardoor reactief en
repressief optreden de regel gaan vormen. Het
gevolg is dat contacten tussen politiefunctiona-
rissen en buurtbewoners in een neergaande spi-
raal belanden. Daarom pleiten Kelling en Coles
(1996) voor de ondersteuning van burgers en een
herwaardering van onderlinge samenwerking.
Hoewel misdaadbestrijding een primaire taak is
van politiefunctionarissen, moeten ook burgers
ertoe worden aangezet controle op straat uit te
oefenen. Deze aanvulling roept prangende vragen
op, want staat een zero tolerance- benadering niet
haaks op dicht bij burgers staan? Kunnen broken
window policing en community policing eigenlijk
wel samengaan? Kelling en Coles komen er niet
goed uit. Hierbij zij opgemerkt dat latere studies
naar broken windows policing weinig aandacht
besteden aan dergelijke inconsistenties binnen
de theorie. De meeste aandacht gaat uit naar de
empirische houdbaarheid van de these dat het
niet aanpakken van overlast en verloedering uit-
eindelijk in criminaliteit ontspoort (Van Stokkom
2007). Hierover gaan de volgende paragrafen.

5.5.2.Bestaat er een relatie tussen
verloedering en criminaliteit?

De broken windows-these over de ontwikkeling
van overlast tot criminaliteit kan in twee stromin-
gen worden verdeeld. De eerste stroming richt
zich op buurtstatistieken over wanordelijkheid en
criminaliteit. Hierbij stellen onderzoekers de vraag
of overlast en verloedering goede voorspellende
indicatoren zijn voor criminaliteit op een grotere
schaal. Onderzoekers binnen de tweede stro-
ming kijken naar de impact van broken windows
policing (het plegen van arrestaties voor relatief
kleine vergrijpen) op misdaadcijfers. De tweede
groep studies spitst zich toe op de effectiviteit van
beleid en ondernomen politieacties. Het doel van
Harcourt en Ludwig (2006) is om beide stromin-
gen te testen.

De auteurs richten hun pijlen eerst op eerder
kwantitatief onderzoek van Kelling en Sousa
(2001) naar broken windows policing in New York.
Dit onderzoek leverde positieve resultaten op over
de impact van zero tolerance policing op overlast,
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verloedering, verpaupering en criminaliteit.>* Maar
volgens Harcourt en Ludwig zijn conclusies te
rooskleurig, omdat er in de statistische analyse
weinig rekening wordt gehouden met de crack- en
coke-epidemieén die vooral grote Amerikaanse
steden eind jaren tachtig teisterden. Volgens hen
is er in werkelijkheid sprake van zogeheten mean
reversion: hetfenomeen dat politiedistricten met
de hoogste criminaliteitscijfers en extra mankracht
in de jaren negentig tot het gemiddelde evolueer-
den en daardoor ook de grootste daling in crimi-
naliteitscijfers lieten zien. Anders gezegd: broken
windows policing levert geen positieve resultaten
op, wel een ‘massive period effect’ (ibid.: 290)
veroorzaakt door eerdere drugsoorlogen en de
gevolgen hiervan voor politie-inzet en criminali-
teitscijfers. In wijken met zware problemen was
veel politie aanwezig die grootschalig recidivis-
ten oppakte en het wapenbezit terugdrong. Dat
heeft waarschijnlijk geholpen om misdaad te
laten afnemen en niet broken windows policing
toegespitst op een agressieve aanpak van kleine
overtredingen.?®

Voorts zijn Harcourt en Ludwig geinteresseerd in
het resultaat van andere beleidsinterventies in het
licht van broken windows policing. Daartoe analy-
seren zij het Moving to Opportunity (MTO)-project
in diverse Amerikaanse steden. Dit project had als
doel om 4600 families met een laag inkomen die
woonden in een wijk met hoge criminaliteitscij-
fers en wanordelijkheid te verplaatsen naar betere
wijken. Door families willekeurig uit te zoeken en
te verplaatsen was het goed mogelijk om vast te
stellen of minder verloederde wijken (en minder
broken windows policing) impact hadden op het
criminele gedrag van deze families. Harcourt en
Ludwig stellen echter geen verschil vast. Door
families van slechtere naar betere wijken te ver-
plaatsen gingen zij zich niet beter gedragen.
Oftewel: de mate van (wan)orde in een wijk heeft
geen duidelijke invloed op crimineel gedrag.
Hiermee vinden Harcourt en Ludwig de broken win-
dows-these dat wanordelijkheid leidt tot criminali-
teit ongegrond. Ook andere grootschalige studies

vinden geen of een geringe samenhang tussen
overlast, verloedering en criminaliteit. Sampson
en Raudenbusch (1999) registreerden tekenen van
wanorde (overlast, verloedering, verpaupering)
in15.141 straten in Chicago. Vervolgens stelden zij
statistisch vast dat elke correlatie tussen wanorde
en criminaliteit verdween wanneer zij controleer-
den voor wijkkenmerken zoals armoede.

5.5.3.Verloedering aanpakken en veiligheids-
beleving vergroten

Hinkle en Weisburd (2008) uviten op hun beurt
kritiek op het onderzoek van Harcourt en Ludwig.
Volgens hen hebben Kelling en Wilson in hun ori-
ginele artikel nooit beweerd dat broken window
policing een direct effect heeft op criminaliteit.
Wel beweren zij dat deze relatie indirect is, met
als mediérende factor angst voor criminaliteit die
leidt tot het verlies van sociale controle in een wijk.
Bewoners gaan vermijdingsverdrag vertonen,
waardoor natuurlijk toezicht (ogen en oren) op
straat wegvalt. Met andere woorden: Hinkle en
Weisburd wijzen erop dat pogingen om het effect
van broken window policing te meten zonder angst
voor criminaliteit als variabele mee te nemen incor-
rect is. Daarom onderzoeken zij de relatie tussen
wanordelijk gedrag en angst voor criminaliteit op
twee plaatsen in Jersey City (de VS). Zij doen dat
door hotspots van respectievelijk 12 en 21 straten
met verhoogde drugs, gewelds- en prostitutiepro-
blematiek nader te onderzoeken. De auteurs ana-
lyseren hierbij de impact van politie-interventies
(zogeheten crackdowns) op het gevoel van veilig-
heid onder burgers.

De crackdowns hielden een verhoogde aan-
wezigheid van politie in met als doel de fysieke
wanorde en sociale overlast aan te pakken. Naar
aanleiding van deze acties namen de onderzoe-
kers een enquéte af bij 733 bewoners van de hot
spots met de vraag hoe veilig zij zich s avonds op
straat voelen. Resultaten over de perceptie van
veiligheid werden naast feitelijke resultaten gelegd
door systematische observaties van hot spots

en bevindingen opgetekend door de politie zelf.

24 Daarin staan zij overigens niet helemaal alleen. Op basis van een telefonische enquéte onder burgers (N = 904; 60% respons)

in Colorado Springs, de VS, stellen Xu, Fiedler en Kovandzic (2005) ook vast dat community policing een oplossing kan bieden

door streng te handhaven op kleine overtredingen, waardoor criminaliteit indirect wordt aangepakt.
28 Jang, Hoover en Lawton (2008) ondersteunen op hun beurt de bevinding van Harcourt en Ludwig. Zij bevestigen met hun

analyse van longitudinale misdaadstatistieken in Texas dat er geen ondubbelzinnig verband tussen broken windows policing en

criminaliteitsreductie bestaat.



Uit de analyse blijkt dat er een significante relatie
bestaat tussen de perceptie van overlast enerzijds
en het gevoel van veiligheid anderzijds. Volgens
Hinkle en Weisburd ondersteunt hun bevinding dat
de politie gevoelens van veiligheid kan vergroten
indien criminaliteit, verloedering, verpaupering en
overlast worden aanpakt. Anderzijds bleek dat de
verhoogde aanwezigheid van politie op straat ook
een negatief effect kan hebben op gevoelens van
veiligheid als burgers hiervan schrikken. Om deze
reden concluderen de onderzoekers dat de manier
waarop broken windows policing wordt ingezet een
belangrijke factor is voor succes. De politie moet
vooral goed aan bewoners communiceren waarom
zij op straat verhoogd aanwezigheid is.

Braga, Welsh en Schnell (2015) vinden op basis
van een meta-analyse van dertig (quasi-)expe-
rimenten dat agressieve zero tolerance-strate-
gieén geen directe effecten op criminaliteitscijfers
hebben. Wel beschrijven zij een bescheiden, maar
statistisch significant positieve relatie tussen over-
lastreductie en dalende criminaliteit. Hiermee is
niet gezegd dat broken windows policing werkt.
Integendeel, het opknappen van straten en het
voeren van sociaal beleid heeft waarschijnlijk een
groter effect op het verminderen van verloedering
en overlast die viteindelijk kunnen uitmonden in
een langdurige worteling van criminaliteit. Daarom
bevelen de auteurs een ‘community coproduction
model’ (ibid.: 581) aan dat uitgaat van samenwer-
king tussen partijen om stappen voorwaarts te
zetten. Het eindeloos aanspreken en oppakken
van dronken mensen, drugsgebruikers, daklozen
en rondhangende jongeren neemt slechts een deel
van de problemen weg en pakt deze bovendien
niet bij de bron aan. Beter zou zijn om mensen van
hun verslaving af te helpen, daklozen onderdak te
bieden en vroegtijdige schoolverlating te bestrij-
den. Het tegengaan van verloedering, overlast

en criminaliteit dient, aldus Braga en collega’s.,

te worden gecombineerd met interventies die de
algemene sociale en fysieke omstandigheden in
een wijk verbeteren.

5.5.4.Een Nederlandse variant en afsluvitende
reflecties

Hoewel de Nederlandse politie nooit een stringente
zero tolerance-aanpak heeft gehanteerd, ging in
1998 het Amsterdamse Streetwise-beleid van start
dat in afgezwakte vorm aansluit bij de filosofie van
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broken windows policing. Hieronder volgen we
een reflectie van Van Stokkom (2005, 2007) op dit
beleid. Het repressieve trekje van Streetwise is dat
politiefunctionarissen meer moesten bekeuren,
burgers telkens op wangedrag moesten aanspre-
ken en consequent regels moesten handhaven. De
gedachtegang is dat het zichtbaar herbevestigen
van fatsoensnormen in de publieke ruimte burgers
stimuleert om het juiste voorbeeld te geven en zelf
sociale controle uit te gaan oefenen. Daarnaast
wilde de politie door Streetwise meer gezag uit-
stralen. Deze strengere handhaving van de ‘kleine
norm’ (het verbaliseren voor relatief geringe over-
tredingen) had een forse stijging van kantonstraf-
zaken en meer klachten over respectloos optreden
van politiefunctionarissen tot gevolg. Dat legde ook
druk bij politiefunctionarissen zelf.

Niettemin had Streetwise volgens de politie als
positief effect dat mensen minder verkeersover-
tredingen maakten en veelvoorkomende overlast
minder voorkwam. Burgers zouden tevreden zijn
dat antisociaal gedrag stevig werd aangepakt,
maar kregen zelf liever geen hoge boetes voor een
kleine overschrijding van de maximumsnelheid.
Streetwise zou ook veiligheidsgevoelensin de

stad versterken, omdat de voorspelbaarheid en
geordendheid op straat toenemen en allerlei pro-
fessionals, zoals tramconducteurs, zich gesteund
voelden om zich uit te spreken tegen misdragin-
gen. Hier staat tegenover dat triviale zaken kunnen
escaleren wanneer burgers zich onheus bejegend
voelen. ‘Lik-op-stuk-beleid’ keert zodoende als een
boemerang bij de politie terug. ‘Wat Streetwise’,
schrijft Van Stokkom (2005: 51), ‘aan de voorkant
wint — betere regelnaleving en meer veiligheid -
zou wel eens aan de achterkant teloor kunnen gaan
- wantrouwen en aversie tegen de politie.

Op basis van het voorgaande kunnen we conclu-
deren dat zowel de theorie van broken windings
policing als de empirische uitkomsten van deze
aanpak contradicties laten zien. Van Stokkom
(2007) verwijst onder meer naar het werk van
Skogan in Chicago waar armoede en etnici-

teit gerelateerd zijn aan misdaad, maar ook aan
buurtverval en wanorde. Stevig politieoptreden
tegen overlast, verloedering en verpaupering
zou de innige band tussen probleemwijken en
criminaliteit moeten doorbreken. Als complice-
rende factor kan echter meespelen dat bewoners
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van probleemwijken zich door de overheid in de
steek gelaten voelen en zich daarom tegen de
politie gaan verzetten. Of mensen plegen sowieso
verzet tegen al te ferm optreden. Het is denkbaar
dat dit leidt tot demoralisering en onzekerheid
onder politiefunctionarissen die niet meer naar
bepaalde wijken (durven) komen om de openbare
orde te herstellen. Merk hierbij op dat zero tole-
rance-beleid door sommige voorstanders van
broken windows policing bepleit, een contrapro-
ductief effect heeft als spanningen tussen politie
en burgers escaleren. De mogelijke uitkomst is dat
wijken door afwezig politietoezicht steeds verder
verloederen en criminaliteit daar welig gaat tieren.

Maar er bestaan meer weerleggingen van de
broken windows-these. Zoals eerder opgemerkt,

is het niet zeker dat verloedering en overlast
automatisch omslaan in criminaliteit. Het lijkt

er eerder op dat onderliggende maatschappe-

lijke problemen (armoede, werkloosheid, sociale
ongelijkheid, enzovoort) criminaliteit in de hand
werken. Aansluitend sorteert streng handhaven op
wanorde, als oppervlakkige uiting van dieperlig-
gende kwesties, waarschijnlijk onvoldoende effect.
Daarentegen vindt Van Stokkom dat het stimuleren
van een gezonde dosis informele sociale controle
door bewoners veelbelovend is, omdat daardoor de
‘collectieve veerkracht’ van een wijk toeneemt. 26
Tevens lijkt het verstandiger dat de gemeente inzet
op het stoppen van buurtverval en het bevorderen
van buurtvitaliteit dan dat de politie bikkelhard
handhaaft op relatief kleine wanordelijkheden. In
elk geval kunnen wanorde, verpaupering en verloe-
dering moeilijk worden losgekoppeld van andere
dynamieken: het wegtrekken van de middenklasse
vit een wijk of het slecht onderhouden van het
woningenbestand. Kortom, afgewogen samen-
werking tussen de politie en haar partners lijkt het
zinvolst om overlast en criminaliteit te bestrijden.

5.6.Reassurance policing

5.6.1. Waarschuwing en geruststelling

Martin Innes (2004, 2007) was vanuit Cardiff, Wales,
medeontwikkelaar van het National Reassurance
Policing Programme (NRRP), dat tussen 2002 en
2005 liep. Zogeheten signal crimes zijn het kern-

element binnen deze benadering. Het gaat hier
om criminele incidenten die een verandering in

de perceptie en het gedrag van burgers veroor-
zaken. Dergelijke incidenten zijn als het ware een
‘waarschuwingssignaal’ voor burgers dat ze risico
lopen - het signal crime perspective (SCP). Zware
criminaliteit, zoals moord, is een goed voorbeeld,
maar (sporen van) kleine wanordelijkheden zijn
dat ook. Volgens Innes heeft een waarschuwings-
signaal twee functies. Ten eerste: bevordering van
het besef datiemand in de toekomst slachtoffer
kan worden van crimineel gedrag (de ‘prospec-
tieve dimensie’). Ten tweede: het afgeven van

de boodschap dat er ergens incidenten hebben
plaatsgevonden (de ‘retrospectieve dimensie’).
Samengevat is de propositie van het SCP dat
‘certain incidents exert a particular influence upon
how people both individually and collectively think,
feel and behave in respect of their security’ (Innes
2007:138). Als reactie hierop moet de politie, aldus
de theorie, voor signalling policing zorgen.

Het idee achter deze theorie is dat zichtbare en
probleemgerichte aanwezigheid van de politie voor
geruststelling bij burgers zorgt. Duurzame ver-
betering kan worden bereikt door samenwerking
met derden: ‘the involvement of partner agencies
and where possible the local public’ (ibid.: 136).

Er gaat een preventieve werking uit van politie op
straat, maar op de langere termijn moeten ook
andere partijen hun verantwoordelijkheid nemen.
Hoewel reassurance policing (RP) overeenkomsten
vertoont met een focus op hot spots en met broken
windows policing (BWP), zijn er ook wezenlijke
verschillen. Zeker vergeleken met BWP zet RP niet
in op keihard zero tolerance-beleid, waarbij iedere
vorm van wanordelijkheid wordt gezien als een
potentieel startpunt van criminaliteit. Integendeel,
RP richt zich enkel op bepaalde vormen van verloe-
dering, overlast en crimineel gedrag die de grootste
symbolische betekenis voor burgers hebben. In dit
verband gaat het bij RP om het dichten van een reas-
surance gap: bepaalde negatieve signalen in de wijk
kunnen in het hoofd van burgers samenhangen met
risico’s op slachtofferschap, terwijl objectieve cijfers
anders uitwijzen (Innes 2004: 156). Innes voegt dus
een dimensie toe, waarbij hij let op hoe verschillende
typen incidenten, en signalen die daarvan uitgaan,

26 Mutongwizo, Holley, Shearing en Simpson (2019) bezigen de term resilience policing: politiewerk dat sociale veerkracht

bevordert door het aangaan van relaties met professionele partners en het ondersteunen van burgers in een wijk.



percepties van veiligheid ondermijnen — en wat de
politie vervolgens moet doen.

Om deze reden noemt Innes (2006) reassurance
policing een nieuwe stap in community policing.
Hij reageert ook op het werk van Skogan dat in

zijn ogen te weinig duidelijkheid verschaft over de
effectiviteit van COP voor de bestrijding van lokale
criminaliteit. Door samen heel precies te kijken
naar signal crimes en de reacties van de politie
daarop, kan de invloed van community policing op
criminaliteit beter worden vastgesteld dan wanneer
je misdaadcijfers in een hele wijk meeneemt. Vanuit
politieperspectief gaat het om het verhogen van
vertrouwen en van steun voor de eigen beslissin-
gen door te reageren op problemen - criminaliteit,
overlast, antisociaal gedrag, onveiligheidsbeleving
- die gemeenschappen als urgent ervaren (Millie

& Herrington 2005). Niettemin blijft ‘community’
(gemeenschap) binnen COP-strategieén een
diffuus begrip. Daarom is COP in de Britse context
via RP naar neighourhood policing geévolueerd
(Innes 2006) —in Nederland hebben we het dan
ook over gebiedsgebonden politiewerk gericht op
afgebakende geografisch gebieden: een buurt of
wijk (postcodegebieden). RP biedt een specifica-
tie door binnen wijken of buurten signal crimes te
identificeren en micro-interventies te ontwikkelen.

5.6.2. Positieve resultaten

Tuffin, Morris en Poole (2006) onderzochten de
resultaten van het National Reassurance Policing
Programme (NRPP) in de jaren 2004 en 2005. Zij
richtten hun studie op zes plekken waar het pro-
gramma werd ingezet met als doel meer inzicht

te krijgen in de impact van ‘geruststellend politie-
werk’. Dit type werk zou de reassurance gap ver-
kleinen, omdat de politie beter gaat samenwerken
met bewoners in een wijk (denk terug aan de beat
meatings in Chicago). Actieve burgers moeten
samen met de politie identificeren wat lokale vei-
ligheidsproblemen zijn om daaraan vervolgens
prioriteiten te geven. Op basis hiervan gaan politie-
functionarissen zichtbaar en benaderbaar de straat
op en willen zij de geprioriteerde problemen daad-
werkelijk aanpakken. Door die geruststellende
signalen zullen burgers zich veiliger gaan voelen.

Maar werkt het ook zo? Om deze vraag te beant-
woorden hebben de onderzoekers onder driehon-
derd willekeurige burgers een enquéte uitgevoerd
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(nulmeting), die zij een jaar laten hebben herhaald
(eenmeting). Binnen de zes interventiegebieden,
die vergeleken werden met controlegebieden,
vonden Tuffin en collega’s bemoedigende resulta-
ten: het gevoel van veiligheid na zonsondergang
nam enigszins toe, er kwam meer vertrouwen in
de politie, en criminaliteit en ander onwenselijk
gedrag zijn volgens de respondenten afgenomen.
Ook tonen burgers zich tevredener over de toege-
nomen aanwezigheid van de politie op straaten de
tijd en moeite die zij steken in het betrekken van
bewoners. In zes controlegebieden zonder inter-
ventie kwamen deze resultaten niet naar boven.
Daarom claimen de auteur niet alleen dat resulta-
ten positief waren, maar ook statistisch significant
in vergelijking met de controlegroep. Hun advies
is om burgers systematisch bij inspraakdagen te
betrekken en een actieve wijk te stimuleren die met
de politie wil samenwerken.

Quinton en Tuffin (2007) herhalen in een andere
publicatie de positieve resultaten van NRPP. Zij
geven aan dat reassurance policing in elk geval op
de korte termijn (een periode van twaalf maanden)
heeft gewerkt. In lijn met bovenstaand advies was
‘a combined approach incorporating foot patrol,
community engagement and problem-solving [...]
necessary to achieve desired outcomes, and to
affect change in local neighbourhoods’ (ibid.: 159).
Anders gezegd: actieve samenwerking tussen de
politie, professionals en burgers bleek cruciaal
om daadwerkelijk veranderingen binnen wijken

te bewerkstelligen. Het blijft echter onduidelijk

of die veranderingen op de langere termijn bek-
lijven. Voor de continuiteit van resultaten moeten
ook dieperliggende, structurele kenmerken van
wijken (neem armoede en werkloosheid) worden
aangepakt. Zoals eerder in dit boek beschreven
(zie onder andere het werk van Skogan), bestaat er
wetenschappelijk bewijs dat een langdurige pro-
bleemgerichte aanpak die als doel heeft wijken op
te knappen, oorzaken van overlast, verloedering,
verpaupering en criminaliteit bij de wortel aan te
pakken en geruststelling naar bewoners toe uit te
stralen, effect sorteert.

5.6.3. Kritische observaties

Herrington en Millie (2006) tonen zich kritischer
over NRRP. De auteurs vragen zich af of bij de
implementatie van het programma wel echt is toe-
gespitst op signal crimes of dat de uitvoering ervan
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‘business as usual’ was. Op basis van interviews
met inspecteurs en commissarissen die waren
betrokken bij het NRPP, plaatsen Herrington en
Millie vier kanttekeningen. Ten eerste klinkt RP bij
veel politiefunctionarissen als een buzz-woord voor
iets wat zij toch al deden. Echt veel invloed op hun
agenda heeft het niet. Bovendien is onduidelijk

hoe RP zich verhoudt tot meer reactief ingesteld
politiewerk.

Ten tweede zijn er praktische bezwaren: RP vindt
nietin een vacuim plaats, maar raakt ook aan pres-
tatiemetingen en andere indicatoren binnen het
korps. Daar zit een frictie, omdat deze metingen
snel resultaat veronderstellen, terwijl RP een lan-
getermijninvestering vergt. Een ander praktisch
bezwaar is het constant bevragen van burgers op
signal crimes. Kunnen zij die vraag helder beant-
woorden en worden mensen niet ‘consultatiemoe’
als zij te vaak worden betrokken? Ook is het niet
eenvoudig om alle signalen van burgers goed op te
pakken, waardoor RP tegen zichzelf kan keren. Als
de politie al te hoge verwachtingen onvoldoende
kan realiseren, blijft RP een ‘holle frase’ en raken
burgers gedesillusioneerd.

Ten derde hoeven politieacties in de RP-filosofie niet
per definitie ‘hard’ (agressieve handhaving) te zijn.
Juist een ‘softere’ aanpak is noodzakelijk om het
mogelijk te maken dat politie en burgers samen een
veiligheidsagenda opzetten en prioriteiten stellen.
Die lijn, moet ook Innes (2005) zelf toegeven, blijkt
soms lastig door te zetten. Politieke retoriek die
‘tough on crime’ voorstaat, kan electoraal aan-
trekkelijker zijn dat langetermijninvesteringen in
wijken. En ook sommige politiefunctionarissen

zien zichzelf liever als ‘boevenvangers’ dan dat zijn
moeten interveniéren bij antisociaal en overlastge-
vend gedrag. Dat laten zij liever aan anderen over.

Tegelijk, ten vierde, is samenwerking tussen de
politie en haar professionele partners makkelijker
gezegd dan gedaan. Door de jaren heen zijn er de
nodige ‘politieachtige’ functionarissen — denkin
Nederland aan gemeentelijke handhavers en par-
ticuliere beveiligers — op straat bij gekomen. In
breder verband hebben ook hulpverleners, zorgver-
leners, jeugdwerkers, woningbouwverenigingen en
scholen zich bij integrale veiligheidsplannen aange-
sloten. Maar leidt dat ook tot lokaal teamwerk? Voor
het Verenigd Koninkrijk concluderen Crawford en

Lister (2004: 437) dat ‘reassurance policing [...] is
more a patchwork of frayed, fragmented and fragile
tangled webs than integrated local security quilts’.
Sinds de invoering van integraal veiligheidsbeleid
begin jaren negentig geldt voor Nederland eigenlijk
hetzelfde. Samenwerking blijft ingewikkeld.

5.6.4.Naar een betere vorm van
prestatiesturing?

Op het punt van prestatiemeting nemen Fielding
en Innes (2006) de handschoen op. Zij stellen

dat klassieke sturingsmechanismen binnen de
politie niet adequaat zijn afgestemd op community
policing programma’s, en varianten zoals reassu-
rance policing. De auteurs richten hun pijlen op het
eenzijdige gebruik van kwantitatieve methoden

en grootschalige enquétes die een beperkt beeld
van de werkelijkheid geven door vooral op cijfers
te vertrouwen. Volgens hen zijn er ook kwalitatieve
methoden en interpretaties nodig om de data goed
te kunnen begrijpen. Er zitten immers nuances in
hoe burgers over criminaliteit denken, hoe onveilig
zij zich voelen en welke risicoanalyses zij maken.
Tevens biedt het tellen van arrestaties of het meten
van aanrijtijden geen informatie over de sociale
kanten van lokaal politiewerk.

Om politieprestaties te verbeteren willen de
auteurs met geinformeerde informanten (neigh-
bourhood sentinels) werken die een goed begrip
hebben van de wijk waarin zij wonen en het werk dat
de politie daar doet. Hiertoe introduceren Fielding
en Innes het Key Informant Model (KIN). Door het
gebruik van sleutelfiguren in de wijk kunnen poli-
tie-interventies beter worden afgestemd op lokale
behoeften. Tevens beargumenteren zij dat politie-
prestaties niet alleen afhangen van interventies
zelf, maar ook van sociaaleconomische verande-
ringen in een wijk. Dit soort indicatoren is ‘zachter’
dan kwantitatieve prestatiemetingen, maar ze
geven een levendig beeld van hetgeen de politie
doet, wat burgers daarvan vinden en binnen welke
context een en ander gebeurt.

5.6.5.Gebrek aan scherpte en continuiteit

Millie (2005) geeft aan dat originele elementen

van NRRP (2002-2005) - zichtbare aanwezigheid
van politie op straat, reageren op welke veiligheids-
problemen burgers het belangrijkst vinden, gerust-
stelling uitstralen en samenwerken met anderen

- zijn geincorporeerd binnen community policing



in het Verenigd Koninkrijk. Het idee dat de politie
moet inspelen op signal crimes, heeft dus standge-
houden. Toch zijn er ook bedenkingen. Millie heeft
een scala aan patrouillerende professionals (in de
Nederlandse situatie: politie, gemeentelijke hand-
havers, particuliere beveiligers, straatcoaches,
enzovoort) zien ontstaan die een verwarrend beeld
geven. Bovendien kan een te ‘veel’ van dit soort
patrouilles het tegengestelde effect veroorzaken
dat mensen zich ongeruster gaan voelen. Daarom
moet er meer duidelijkheid komen wie de politie (en
haar partners) wil geruststellen en hoe dat precies
te doen. Vooral minderheidsgroepen lopen de kans
over het hoofd te worden gezien als zij hun stem
niet laten horen.

Hierop inhakend is het noodzakelijk om COP/RP
beter af te stellen op geografische variaties in een
stad. Hoe bewoners criminaliteit en overlast per-
cipiéren, hangt af van de wijk of buurt waarin zij
wonen. Dit heeft consequenties voor wat mensen
rapporteren over slachtofferschap en over hun vei-
ligheidsbeleving waarop de politie haar aanpak moet
afstemmen. Interventies die in de ene wijk werken,
hoeven dat niet in een andere wijk te doen. In wijken
met voldoende sociaal kapitaal en veerkracht -
oftewel: wanneer burgers voldoende wederkerige
inzet tonen om problemen aan te pakken —is het
verstandig bewoners te betrekken bij buurtschou-
wen en andere toezichthoudende activiteiten. Maar
als meer burgerbetrokkenheid bewoners juist bang
maakt om slachtoffer te worden van represailles,
kan de politie beter een andere strategie bedenken
(Williamson, Ashby & Webber 2006). Tot op heden
zijn gedetailleerde analyses van buurten en wijken
waarop de politie micro-interventies kan richten,
vrijwel ontgonnen terrein.

Aansluitend bespreken Hamilton-Smith,
MacKenzie en Davidones (2014) drie latere, op
RP geinspireerde, studies die zijn uvitgevoerd in
Schotland tussen 2009 en 2012. Het doel van hun
artikel is om uit te vinden of de politie het publiek
daadwerkelijk geruststelt en of dat effect ook
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blijvende waarde geeft. Daarbij kijken de auteurs
naar theoretische aannames en praktische uit-
komsten van community policing. Alle drie de
studies zijn kort na de financiéle crisis van 2008
vitgevoerd. De auteurs vragen zich dan ook af hoe
organisatorische veranderingen die na de financi-
ele crisis bij de politie zijn doorgevoerd, hun invlioed
hebben op COP/RP. De resultaten laten zien dat er
grote problemen zijn bij de continuiteit van COP/
RP-programma’s die zich richten op geruststelling
van burgers.

Een probleem is dat er getouwtrek plaatsvindt over
de verdeling van financiéle middelen tussen COP/
RP-programma’s en andere vormen van politie-
werk. Hierdoor kwam het voor dat politiefuncti-
onarissen die eerst werden ingezet binnen COP,
ergens anders werden geplaatst, zodat ze minder
of geen contact meer hadden met mensen in de
wijk. Dit zorgde voor het falende scenario van een
‘holle frase’: zonder goede zichtbaarheid en con-
necties tussen burgers en politie kan COP niet tot
succes leiden. Daarom concluderen Hamilton-
Smith en collega’s dat de politie bij reorganisaties
meer rekening moet houden met de uitgangs-
punten van COP. Alleen met een scherpe defini-
tie, heldere doelen, doordachte strategieén en
voldoende financién heeft COP (RP incluis) op de
langere termijn een kans van slagen.

5.7. Intelligence-led policing

5.7.1. Relatie met community policing

Met de komst van datatechnologie is de politie zich
meer gaan toeleggen op intelligence-led policing
(ILP).Z Hoewel ILP en COP in de praktijk simultaan
worden geimplementeerd en gebruikt, bestaat er
conceptuele verwarring over wat de verschillen en
overeenkomsten zijn. Zowel ILP als COP heeft pre-
ventie hoog in het vaandel staan, met als doel om
overlast en criminaliteit te identificeren en te voor-
komen. En beide benaderingen zijn afthankelijk van
informatie uit de samenleving om besluitvorming
binnen de politie meer evidence-based te maken.

27 Een vroege vorm van ILP betreft COMPSTAT (COMPare STATistics), dat medio jaren negentig is New York is ontstaan en ver-
volgens naar andere Amerikaanse steden overwaaide (Willis, Wesiburd & Mastrofski 2003). Deze strategie bestaat uit vier

stappen: het verzamelen van informatie over plekken waar veel overlast en criminaliteit voorkomt, een snelle inzet van politie,

effectief ingrijpen en voor follow-ups zorgen als dat nodig is. Oorspronkelijk kwam COMPSTAT voort uit broken windows
policing (handhaving op relatief kleine overtredingen), maar geleidelijk aan ontwikkelde het zich tot een instrument waarin de

‘productiviteit’ van de politie werd gemeten en de organisatie verantwoordelijk werd gehouden voor prestaties ten aanzien van

criminaliteitsbestrijding.
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Toch focussen de twee benaderingen zich op ver-
schillende typen problemen: waar COP vooral
aandacht besteedt aan datgene wat buurtbewo-
ners als probleem ervaren (denk bijvoorbeeld aan
overlast door hangjongeren), richt ILP zich meer
op de opsporing en van zwaardere criminaliteit
waar burgers minder direct last van hebben (Tilley
2003).

Daarnaast verschillen de doelstellingen van ILP

en COP. Waar de laatste strategie zich richt op de
relatie tussen burgers en de politie, gaat ILP primair
over het effectiever aanpakken van criminaliteit
middels het gebruik van data (Tilley 2003). Carter
en Fox (2019) analyseerden op basis van een
sample van 227 politieorganisaties uit de Verenigde
Staten of ILP COP inderdaad twee verschillende
constructen zijn die uiteenlopend worden geim-
plementeerd. Zij bevestigen ditidee en suggereren
dat politieorganisaties doelgericht een model - ILP
of COP - moeten kiezen en niet lukraak elementen
vit verschillende filosofieén moeten gebruiken.

5.7.2. Relatie met lokale veiligheid

Ook Bullock (2013) benadrukt verschillen tussen
ILP en COP. Zo zouden de logica’s verschillend zijn:
waar COP is gestoeld op het vergroten van politie-
legitimiteit en een verschuiving van reactief naar
proactief politiewerk, gaat ILP meer over de effi-
ciénte inzet van politiepersoneel en -middelen bij
de bestrijding van criminaliteit. Een overeenkomst
is echter dat beide benaderingen een uvitwisseling
van informatie tussen de politie en de samenleving
voor ogen hebben. Bullock heeft 25 interviews
afgenomen met personeel in een Brits politiedis-
trict om meer te weten te komen over hoe ILP bij-
draagt aan lokale misdaadbestrijding.

De belangrijkste conclusie uit haar onderzoek is dat
de verzamelde informatie geen ‘objectief’ beeld
geeftvan de werkelijkheid: deze wordt beinvloed
door allerlei organisatie- en administratieve factoren
en door de beperkte middelen. De manier waarop
de politie data verzamelt en interpreteert (met het
bestrijden van criminaliteit in het achterhoofd), sluit
mogelijk informatie uit die evengoed relevant is.
Ook blijkt uit het artikel van Bullock dat de ‘analyti-
sche producten’ die verzamelde data opleveren de
politiepraktijk nauwelijks aansturen. Waar dit wel
het geval is, gaat het meestal om zwaardere crimi-
naliteit. Op deze manier lijkt de manier waarop ILP

binnen community policing vitpakt de traditionele
opvatting van politiewerk te versterken.

Innes, Abbot, Lowe en Roberts (2009) ontwikkel-
den een community engagement-methode om

via informatie uit de gemeenschap een beeld te
creéren van lokale (on)veiligheid. De auteurs inter-
viewden 56 neighbourhood sentinels: informanten
die opmerkzaam zijn, bekend zijn met hun woon-
omgeving en weten wat er speelt en wanneer zich
problemen voordoen. Uit de interviews kwam naar
voren dat de zes meest genoemde signalen van
onveiligheid jeugdgerelateerde ordeverstoring,
illegale vuilstort, afval, hondenpoep, auto’s die de
snelheidslimiet overtreden en hinderlijk parkeer-
gedrag zijn. Middels een softwareprogramma werd
geregistreerd waar deze problemen zich voordoen,
zodat er letterlijk een kaart ontstond die kon func-
tioneren als sturingsmechanisme voor de politie.
Zodoende sluit ILP aan bij de eerdergenoemde
strategie van reassurance policing en draait het
niet enkel om de bestrijding van criminaliteit.

Hierop volgend onderzochten Innes et al. (2019)
hoe hun community engagement-methode
uitwerkt in twee cases. In de eerste casus bekeken
zij of de ontwikkelde methode kon worden gebruikt
om de impact van zware criminaliteit (zoals moord)
op een gemeenschap vast te stellen. De resultaten
wezen uit dat zware criminaliteit een grote invloed
heeft op de veiligheidsbeleving van met name ver-
mogende burgers. Daarom moet de politie duide-
lijk laten zien dat ze aanwezig is in de wijk en een
zaak kan oplossen. In de tweede casus werd de
community engagement-methode toegepast op
het verklaren van spanningen tussen verschillende
bevolkingsgroepen. In een wijk die was verdeeld in
een zone voor de witte arbeidersklasse en een zone
voor Aziaten, bleek dat mensen schijnbaar onbe-
duidende voorvallen interpreteren als krachtige
signalen van bedreiging. De onderzoekers conclu-
deren dat de politie op deze signalen moet acteren,
zodat er een brug ontstaat tussen de doelstellingen
van ILP, COP en RP.

5.7.3. Praktische werking

Aansluitend plaatsen Maguire en John (2006) de
verschuiving naar intelligence-led policing (ILP)
in het licht van community policing. Deze benade-
ring lijkt in eerste instantie onverenigbaar met ILP
te zijn, omdat de nadruk ligt op het prioriteren van



datgene wat de gemeenschap als een probleem
ervaart, en niet op de analyse van criminaliteits-
cijfers. Toch stellen de auteurs dat ILP kan worden
opgevat als een breder raamwerk voor allerlei poli-
tiewerk, waarbij de politie informatie van burgers
en partnerorganisaties integreert met als doel pri-
oriteiten stellen en reactief of proactief ingrijpen.
Met andere woorden: ILP kan zorgen voor besluit-
vorming en prioritering die meer evidence-based
is. Maar ondanks de groeiende mogelijkheden van
computersystemen, blijven mensen nodig om data
te interpreteren.

Voortsrijst de vraag of de inzet van surveillance-
enintelligencetechnieken proportioneel isin ver-
houding tot criminele activiteiten die bestreden
moeten worden. Er zal een juiste balans moeten
worden gevonden tussen het gebruik van ILP en
de zwaarte van het delict. Ook is het nodig om
kritisch te zijn over de hoge verwachtingen van ILP
(Ratcliffe 2002; De Hert, Huisman & Vis 2005).

Er bestaat vooralsnog weinig empirisch onder-
zoek over de effecten van informatiegestuurd
politiewerk. Van den Brink (2011) merkt op dat de
Nederlandse politie het streven naar informatiestu-
ring hoog in het vaandel heeft staan. Deze ambitie
houdt in dat de politie op systematische wijze
informatie moet vergaren en bestuderen, voordat
er een besluit tot stand komt. Maar in de praktijk
gebeurt dat nauwelijks: ‘Ofschoon de wijkagent
veel inlichtingen over de wijk en haar bewoners
binnenbrengt, komt het vrijwel nergens tot een sys-
tematische verwerking ervan’ (ibid.: 234). Op het
terrein van ILP - of informatiegestuurd politiewerk
(IGP) - verandert er veel, maaris er ook nog een
wereld te winnen (Den Hengst, Ten Brink & Mors
2017). Naast de dagelijkse (de)briefings en infor-
matiecodrdinatie binnen het korps zijn er nieuwe
digitale technieken bij gekomen.

5.7.4. Predictive policing als intelligence-led
policing 2.0

Binnen het kader van voortschrijdende digitalise-
ring en technische vooruitgang is het interessant
om binnen ILP aandacht extra te besteden aan het
fenomeen predictive policing: het voorspellen van
criminaliteit door grootschalige databestanden
(Big Data) middels slimme algoritmes te koppelen,
te analyseren en te monitoren zodat de politie pre-
ventief aanwezig kan zijn voordat problemen zich
voordoen (Bennett Moses & Chan 2018; Rienks &
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Schuilenburg 2020). Data die worden gebruikt, zijn
bijvoorbeeld demografische gegevens (leeftijd,
geslachtinkomen, enzovoort) binnen een wijk,
aangifte- en criminaliteitscijfers, en statistieken
over de inrichting van een gebied (bijvoorbeeld de
spreiding van scholen of cafés). Uitgangspunten
achter predictive policing zijn het berekenen en
daarmee verkleinen van risico’s in relatie tot cri-
minaliteit en het objectiveren van politiewerk op
straat. In theorie zouden algoritmes betere en
neutrale besluiten nemen dan politiefunctiona-
rissen, met het risico dat hun beslisruimte geheel
wordt ingevuld of wordt vervangen door computer
(Ratcliffe, Taylor & Fisher 2019).

Ook vrezen auteurs dat algoritmes helemaal niet zo
neutraal zijn als er veel data worden verzameld over
toch al problematische wijken. Dat heeft mogelijk
een self-fulfilling prophecy tot gevolg, waardoor er
extra nadruk komt te liggen op verdachte groepen
en er spanningen tussen bewoners van geprofi-
leerde wijken en de politie kunnen ontstaan (Van
Brakel 2016; Jefferson 2018). Tevens hebben
gemeenten, projectontwikkelaars en woningbouw-
verenigingen baat bij predictive policing in wijken
die moeten worden opgeknapt en waaraanin de
toekomst te verdienen valt. Stevig politieoptre-
den kan erimmers voor zorgen dat ‘ongewenste
burgers’ vertrekken (Jaffe 2019). De maatschappe-
lijke acceptatie van predictive policing is dus geen
vitgemaakte zaak, zeker niet als dit tot dispropor-
tioneel politieoptreden leidt en er te weinig trans-
parantie bestaat over de werking van algoritmes en
het gebruik hiervan door de overheid.

Dezelfde terughoudendheid geldt voor organisato-
rische acceptatie van predicive policing systemen.
Sinds 2014 gebruikt de Nederlandse politie het
Criminaliteits Anticipatie Systeem (CAS) dateen
rasterkaart van steden maakt en bepaalt waar de
kans op criminaliteit het grootst is. De theoretische
onderleggers zijn dat onder andere overvallen en
inbraken zich meerdere malen binnen bepaalde hot
spots zullen voordoen (near repeats). Een studie
onder Amsterdamse politiefunctionarissen die

in een door CAS aangestuurd flexteam werken,
wijst vit dat zij niet erg enthousiast zijn. De onder-
zochte respondenten laten zich liever leiden door
de eigen opvattingen over wat goed politiewerk is
en klagen dat zij te kriskras door de stad worden
ingezet (Drenth & Van Steden 2020). Waardenburg
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etal. (2020) voegen toe dat sommige wijkagenten
wel voordelen zagen in het gebruik van CAS. Het
systeem genereerde ondersteunend bewijsmateri-
aal voor problemen die zij op straat zagen.

Uit een onderzoek aan de Politieacademie komt het
beeld naar voren dat de politie predictive policing
heeft kunnen inpassen in het dagelijks werk, maar
dat veel kansen ook onbenut blijven: informatie die
CAS genereert, wordt onvoldoende verklaard en
dient vooral om extra surveillance op genoemde
plaatsen entijden in te zetten (Mali, Bronkhorst-
Giessen & Den Hengst 2017). De werkopdrachten
die hierop volgen, zijn echter nauwelijks tot CAS te
herleiden. Dit onderzoek wijst echter wel op enthou-
siasme onder geinterviewde politiemedewerkers.
Zij waarderen nieuwe technologische mogelijk-
heden, al is de daadwerkelijke benutting ervan
beperkt en blijft de potentiéle werking onzeker.
Voor de politie is predictive policing een logische
stap vooruit in de verdere professionalisering en
positionering van ILP. Big Data en algoritmes zijn
hefbomen waarmee informatiegestuurd politie-
werk verder gestalte kan krijgen. Predictive policing
straalt hierbij de belofte vit dat het aan criminali-
teitsbestrijding een nieuwe impuls kan geven en is
alleen daarom al te moeite waard (Mali et al. 2017).

Meijer en Wessels (2019) merken zuiniger op dater
binnen de uitdijende wetenschappelijke literatuur
over predictive policing opvallend veel aandacht
vitgaat naar kritische en normatieve discussies.
Tevens onderstrepen zij dat er weinig bewijskracht
voorhanden is. Het precieze effect van predictive
policing op criminaliteit blijft verre van duidelijk:
waar het ene onderzoek op een vermindering van
criminaliteit wijst, vinden andere studies weinig of
geen resultaat. De meeste auteurs — ook Mali et al.
2017 - constateren dat we tot op heden niet goed
weten of predictive policing toekomstige crimi-
naliteit daadwerkelijk accuraat kan voorspellen,
laat staan voorkomen (Williams, Burnap & Sloan
2017; Bennett Moses & Chan 2018). Algoritmes
lijken geen betere graadmeters dan ongetrainde
personen zonder expertise in het veld van politie,
justitie en veiligheid (vgl. Dress & Farid 2018).
Voorzichtigheid is eveneens geboden vanwege
juridische kwesties rondom rechtsstatelijkheid en
onduidelijkheid over de vraag wie er verantwoor-
delijk draagt voor resultaten en eventuele missers:
de politie, de politiek of de bouwers van algoritmes

en databestanden? (Van Brakel 2016). Kortom, er
liggen nog genoeg kennislacunes met betrekking
tot predictive policing braak.

5.8.Combinaties van strategieén

Het zal inmiddels duidelijk zijn dat POP en aanpa-
lende politiemodellen de nodige overlap kennen.
Niettemin bestaan er ook flinke verschillen: waar
POP gaat over politie-inzet op fundamentele pro-
blemen die ten grondslag liggen aan criminaliteit,
blijft broken windows policing, vernauwd tot zero
tolerance policing, hangen op openbare ordehand-
having. Toch doen Scheider, Chapman en Schapiro
(2009) een moedige poging om de verscheidende
innovaties binnen politiewerk onder één model te
bundelen. Volgens de auteurs leggen varianten van
community policing vooral accentverschillen, maar
blijft de kern gelijk. Modellen bevatten aspecten die
gaan over probleemgericht werken, het proactief
aanpakken van fundamentele condities die crimi-
naliteit kunnen veroorzaken, een focus op overlast,
wanordelijk gedag en (on)veiligheidsbeleving, het
aangaan van partnerschappen met professionals
en burgers, en de benodigde organisatorische
veranderingen om lokaal politiewerk te kunnen
faciliteren. Een belangrijke aanbeveling is dat poli-
tie-innovaties niet in een sociaalwetenschappelijk
vacuUm plaatsvinden, maar zich moeten verhou-
den tot bestaande gewoonten en werkwijzen.
Anders wordt politiepersoneel moe van weer een
nieuw model dat niet op de werkvloer landt. Juist
een verenigd theoretisch perspectief op COP, in
combinatie met praktijkrelevantie, kan de ambi-
guiteit rond dit concept wegnemen, tijd en geld
besparen, en voor een meer gestroomlijnde imple-
mentatie zorgen.

Versteegh et al. (2012) hebben in Nederland
gekeken naar hoe een combinatie van intelligen-
ce-led policing (ILP), problem-oriented policing
(POP) en community-oriented policing (COP)
aan een effectievere aanpak van criminaliteit kan
bijdragen. Volgens de auteurs is ILP relevant,
omdat de politie prioriteiten kan stellen op basis
van geanalyseerde informatie (intelligence) over
overlast, criminaliteit en andere verstoringen in
een wijk. ILP is resultaatgericht en versterkt het
leervermogen van de politieorganisatie. POP is
een veelbelovende strategie als de politie veilig-
heidsproblemen bij de kern aanpakt door samen te
werken met professionele partners en maatwerk



te leveren. Tot slot is de betrokkenheid van burgers
een cruciaal onderdeel van het succes van COP.
Burgers kunnen informatie verschaffen over de
urgentste problemen in hun wijk en helpen zo de
prioriteiten van de politie te beinvioeden.

Vervolgens ontwikkelen Versteegh en collega’s
een geintegreerd model door ILP, POP en COP
met elkaar te verbinden. ILP verschaft de politie
meer intelligence, POP meer probleemoplos-
send vermogen en COP een combinatie van zowel
intelligence als probleemoplossend vermogen. In
de praktijk zou ‘het beste van drie werelden’ een
lokale, probleem-georiénteerde aanpak inhouden
die zich richt op de meeste cruciale hot spots
(plaatselijke broedplaatsen van criminaliteit), hot
crimes (type delicten met het grootste aandeel in
de criminaliteitscijfers), hot shots (een klein aantal
criminelen die een relatief groot aandeel heeftin
de algehele criminaliteit) en hot groups (een klein
aantal groepen dat verantwoordelijk is voor relatief
veel criminaliteit). Anders geformuleerd: de politie
moet doelgerichter gaan werken door zich toe te
spitsen op delicten, personen en locaties waar de
meeste problemen van vitgaan.

Tegenover voorgaande twee pogingen om ver-
schillende modellen van COP te verenigen, nemen
Braga en Weisburd (2006b) een andere positie

in. Zij pleiten juist voor verschillende innovaties
die kunnen worden omgezet in pragmatische
programma’s om daarna te bepalen wat werkt in
welke situatie. De auteurs zien vooral meerwaarde
in het categoriseren van innovaties. Zo kent place
based-policing een sterke focus op een beperkt
geografisch gebied (hot spot), terwijl community
policing als paraplubegrip een hele wijk beslaat.
Tevens leunen place-based policing en broken
windows policing meer op handhavingstactieken
dan het oorspronkelijke model van community
policing, dat een diversiteit aan strategieén (naast
handhaven ook contacten met burgers opbouwen)
voorstaat. Volgens Braga en Weisburd kent POP
een hoge mate van focus en diversiteit wat betreft
politieoptreden. POP richt zich op een specifiek
probleem, maar gebruikt verschillende strategieén
om tot een oplossing te komen. Hetzelfde geldt
overigens voor reassurance policing. Binnen dat
model gaat het om een zichtbare politie die hand-
haaft, naast consultatie van burgers en samenwer-
king met professionele partners. Hoewel dergelijke
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elementen tevens voorkomen bij place-based
policing en broken windows policing ligt de prakti-
sche uitwerking toch sterker bij handhaven. Het is
dus verstandig om allerlei modellen en strategieén
in de gereedschapskist te houden en die er al naar
gelang wat nodig is te gebruiken.

5.9.Wat leert dit ons?

Afgaand op de literatuur kunnen we voorzich-

tig concluderen dat problem-oriented policing

- micro-interventies met een focus op gespe-
cificeerde plekken, problemen, personen en/

of groepen in combinatie een gedifferentieerde
aanpak — als model overtuigend is om criminaliteit
en overlast in een wijk structureel aan te pakken
en de vrede met de bevolking te bewaren. Dit kan
via een plaatsgebonden aanpak, een persoons-
gebonden aanpak of combinaties daartussen.
Precieze factoren achter succesvolle interven-
ties kunnen niet makkelijk worden vastgesteld
(Onrust & Voorham 2013; Hinkle et al. 2020). POP
gaatimmers over maatwerk leveren: elke wijk en
situatie is anders (misschien is maatwerk leveren
juistdaarom wel het universele mechanisme).
Toch valt er iets generaliseerbaars te zeggen,
omdat geslaagde interventies steeds berusten

op een gedegen probleemanalyse waarop vervol-
gens reacties worden afgestemd. Die reacties zijn
gebaat bij een nauwe samenwerking tussen de
politie en andere partijen, waaronder gemeenten,
bedrijven, stichtingen en burgers. Een slagom de
arm is dat een te grote nadruk op handhaving niet
of zelfs averechts kan werken. Dat brengt ons bij
broken windows policing.

Vluchtig bekeken valt er het nodige te zeggen voor
broken windows policing: er bestaan empirische
studies die effecten aantonen en theoretische
mechanismen expliciteren. De causale keten

gaat als volgt: tekenen van verloedering, wanorde
enverval => angst en vermijdingsgedrag onder
bewoners => toename van asociaal gedrag en
‘kleine’ (c.q. veelvoorkomende) criminaliteit onder
lokale deviante groepen => nog meer angst en
vermijdingsgedrag onder bewoners => zwaardere
criminelen betrekken de buurt door het wegvallen
van toezicht en sociale controle. Er zit echter een
angel in de plausibiliteit van deze causale keten
(Van Stokkom 2007). De hypothese dat overlast
altijd overgaat in criminaliteit, is niet houdbaar,
omdat er vele vormen van overlast bestaan. Het is
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wel aannemelijk dat bepaalde vormen van over-
lastgevend en asociaal gedrag (persistente bele-
digingen en bedreigingen) eerder criminaliteit of
geweld uitlokken dan andere vormen (bedelen op
straat). Bovendien lijkt het erop dat de overlast die
bewoners ervaren, hoofdzakelijk invloed heeft op
hun perceptie van (toenemende) criminaliteitin
plaats van op daadwerkelijke criminaliteit. Anders
gezegd: overlast, verloedering, verpaupering,
wanorde en criminaliteit hangen indirect samen,
met onveiligheidsgevoelens als mediérende factor.

Daarom moet de politie door zichtbare aanwezig-
heid in de wijk geruststelling (reassurance) uvitstra-
len. Empirische studies naar reassurance policing
tonen positieve resultaten en er kan ook een
causaal mechanisme worden geidentificeerd: het
dichten van het ‘gat’ tussen gevoelde onveiligheid
en objectieve criminaliteitscijfers => geruststel-
ling onder bewoners => meer zelfbewust toezicht
door bewoners op straat => afname van overlast en
andere problemen (Innes 2004, 2007). Met andere
woorden: de politie moet burgers een gevoel van
rugdekking geven bij het uitoefenen van sociale
controle en het aanspreken van deviante personen.
Tegelijk is de relatie tussen een zichtbare —en
handhavende - politie op straat en collectieve zelf-
redzaamheid (als combinatie van sociale controle
en sociale cohesie) complex. Naast het bieden van
geruststelling moet er aandacht uitgaan naar de
aanpak van fundamentele criminogene factoren,
waaronder langdurige armoede, werkloosheid en
slechte behuizing. Daarvoor zijn andere partijen
dan de politie aan zet. Integrale samenwerking
tussen de politie en deze partijen is echter niet een-
voudig te realiseren.

Intelligence-led policing (ILP) is een wezenlijk
ander model dan de voorgaande modellen. Feitelijk
gaat het bij informatiesturing over de ondersteu-
ning die nodig is om de politie adequaat te laten
functioneren. Tegelijk zou ILP van COP afwijken
door een grote nadruk op opsporingsinformatie.
Toch lijkt er wel degelijk een synthese tussen ILP en
COP mogelijk. Een probleemgerichte aanpak (en
alle variaties daarop) behoeft immers kwalitatieve
en kwantitatieve data om diagnose- en behandel-
plannen te kunnen opstellen. De opsporing van
problemen en politie-interventies in de vorm van
toezicht, handhaving en zichtbare aanwezigheid

in de wijk veronderstellen elkaar en hebben elkaar

nodig, maar in de Nederlandse politiepraktijk is er
nauwelijks sprake van systematische informatie-
verwerking in het kader van GGP. Tot slot verdient
predictive policing dat Big Data gebruikt om cri-
minaliteit te voorspellen, prioriteiten te stellen

en politiecapaciteit te alloceren een aparte ver-
melding. Tot op heden is predictive policing niet
bewezen effectief, naast het punt dat de koppeling
van databestanden en het te grofmazig profileren
van wijken de nodige juridische en ethische discus-
sies opleveren.

Diverse auteurs hebben geprobeerd (onderdelen
van) de beschreven modellen samen te voegen om
recht te doen aan een weerbarstige realiteit. Lokaal
politiewerk blijftimmers maatwerk. Zo kan het
nodig zijn om contact te maken met burgers, hen
gerust te stellen én stevig op een hot spot te hand-
haven. Bovendien is de effectiviteit van modellen
niet altijd overtuigend, maar zijn onderdelen dat
wel. Als voorbeeld: bij de ene vorm van overlast
(belediging) werkt handhaving wellicht beter dan
bij de andere (dakloosheid). In het laatste geval is
hulpverlening waarschijnlijk een meer geéigende
weg. Daarom zijn systematische informatiever-
werking en probleemanalyse noodzakelijk om een
effectief plan van aanpak te kunnen opstellen. Ook
moeten interventies aan randvoorwaarden voldoen
om succesvol te kunnen zijn. Denk aan voldoende
steun en mandaat, een lange adem, doorlopende
financiering, afspraken over informatie-uitwisse-
ling en het scherp krijgen van diepere oorzaken van
criminaliteitsproblemen.

Samengevat bieden de besproken politiemodellen
een keur aan gereedschappen en interventies die
de politie pragmatisch kan gebruiken om lokale vei-
ligheid en leefbaarheid te bevorderen. Vooral voor
de modellen ‘problem-oriented policing’ (zowel de
plaats- als persoonsgebonden variant) en ‘reas-
surance policing’ bestaat er empirisch bewijs

dat deze effectief zijn, mits de politie gedurende
een lange periode met professionals en burgers
samenwerkt. Voor GGP zijn (combinaties tussen)
deze modellen en strategieén dus het navolgen
waard. Het succes zit in een minutieuze aanpak die
zich richt op gebouwen, straten, pleinen, buurten
en (groepen) mensen, waarbij signalen over de
oorzaken van problemen systematisch worden
opgepikt, geanalyseerd, aangepakt en geévalu-
eerd. Door frequente en zichtbare aanwezigheid



van de politie op straat en een tastbare integrale
aanpak van problemen kunnen overlast, ver-
loedering, verpaupering, criminaliteit en onvei-
ligheidsgevoelens dalen. Burgers ontvangen
geruststellende signalen, durven sneller zelf op te
treden en zien daadwerkelijk verbetering optreden.
Gemeentelijke diensten en andere partijen zijn
nodig bij bijvoorbeeld het opknappen van een
straat of het bestrijden van armoede. Wanneer
politie en justitie faciliteren bij het opzetten van
een dialoog tussen verdachten, slachtoffers en
andere betrokkenen bij lokale conflicten (resto-
rative policing, een combinatie tussen COP en
POP) levert dat ook veelbelovende resultaten op.
Er kunnen echter moeilijk universele uitspraken
worden gedaan over factoren achter successen.
Probleem-georiénteerd politiewerk blijft maatwerk
en moet op zijn eigen merites worden beoordeeld.
Informatietechnologie biedt ondersteuning bij deze
manier van werken, waarbij er meer onderzoek
nodig is naar de precieze effecten hiervan.
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Hoofdstuk 6

Burgerbetrokkenheid

6.1. Inleiding

De derde en laatste dimensie van community
policing is ‘community engagement’ (Skogan
2006b: 6), vrij vertaald als burgerbetrokkenheid.
Eerder gebruikte Skogan ook de begrippen citizen
involvement en community participation om
betrokkenheid van burgers op lokaal politiewerk
aan te duiden (Skogan 1998b). Volgens Skogan
heeft de politie de taak om burgers te mobiliseren
en te ondersteunen, zodat zij aan de slag gaan met
lokale veiligheidsprojecten. Daarom is het nodig
dat politiefunctionarissen, en desgewenst ook
burgers, trainingen volgen om van dergelijke pro-
jecten een succes te maken. Het is de bedoeling
dat door samenwerking relaties tussen politie en
burgers verbeteren. Uiteindelijk zou burgerbetrok-
kenheid ten goede moeten komen aan de bestrij-
ding van criminaliteit en de bevordering van veilig-
heid en leefbaarheid in een wijk (Skogan & Hartnett
1997; Skogan & Steiner 2004; Skogan 2006b).

Een prikkelende insteek is dat betrokkenheid en
participatie van burgers bij het oplossen van lokale
veiligheidsproblemen een andere opstelling vergt
dan gebruikelijk van de politie. De Nederlandse
politiepsycholoog Frans Denkers zag ‘sociale zelf-
redzaamheid’ van burgers vooral floreren als de
politie zich een ‘bescheiden ondersteuner’ toont
(Denkers 1993; zie ook Boutellier 2011; Gunther
Moor 2011). De politie kan niet alle veiligheidspro-
blemen oplossen, maar gelukkig bestaat er ook de
nodige veerkracht in de samenleving. Burgers ont-
plooien eigen initiatieven, waarbij de politie moet
aansluiten en ondersteuning moet bieden. In de
ogen van Denkers doet de politie dit niet van nature.
GGP kan mogelijk wel bijdragen aan het versterken
van de verhouding tussen politie en bevolking.

Het doel van dit hoofdstuk is om te beschrijven en te
begrijpen wat er bekend is over de invulling, praktijk
en resultaten van burgerbetrokkenheid binnen het
kader van community policing. Hierbij sluiten we
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aan bij bredere literatuur over burgerparticipatie

- en andersom: politieparticipatie (als korps bijdra-
gen aan processen van actief burgerschap vergt
ook organisatie). De volgende paragraaf bevat een
overzicht van burgerparticipatievormen die lopen
van ‘passief informeren’ tot ‘actief meebeslissen’
over problemen in de buurt (6.2). Voorts behande-
len we inzichten over de betrokkenheid van burgers
bij lokale veiligheidsprojecten aan de hand van drie
centrale kwesties in de literatuur: de representati-
viteit van deelnemers in projecten, achterblijvende
betrokkenheid van multiculturele minderheden

en de benodigde steun van (politie) professionals
aan projecten (6.3). Tot slot staan we stil bij de
mogelijke resultaten van burgerbetrokkenheid met
betrekking tot relaties met de politie, houding en
gedrag van politiefunctionarissen, criminaliteit,
overlast en veiligheidsbeleving en sociale (of col-
lectieve) zelfredzaamheid (6.4).

6.2.De participatieladder

Diverse auteurs hebben handige indelingen of
‘ladders’ gemaakt van participatievormen (zie
voor een basisartikel Arnstein 1969).2% Hierbij
definiéren wij burgerbetrokkenheid als participatie
in langdurige programma'’s of projecten waarbin-
nen buurtbewoners vrijwillig bijdragen aan het
tegengaan van criminaliteit en het bevorderen

van veiligheid. Hoe hoger op de ladder, hoe
structureler en intensiever deze bijdrage wordt
(Van Steden, Van Caem en Boutellier 2011; Terpstra
2008b, 2009b, 2010b). Op de laagste sport van
de participatieladder staat het ‘informeren’ van de
politie, bijvoorbeeld via het televisieprogramma
Opsporing Verzocht of het telefoonnummer Meld
Misdaad Anoniem. Daarna volgt het ‘raadplegen’
van burgers. Denk bijvoorbeeld aan buurtthermo-
meters of buurtburgemeesters in Amsterdam die
de politie op aanvraag inlichtingen over criminali-
teit en onveiligheid verstrekken (Van der Land, Van
Stokkom & Boutellier 2014).

28 Het thema ‘burgerparticipatie’ heeft een eigen body of knowledge die buiten de oevers van deze literatuurstudie treedt.

Zie onder andere Terpstra & Kouwenhoven (2004) en Van Steden (2016) voor een bredere verkenning van thema'’s.
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Weer een tree verder is het ‘adviseren’ van de
politie en haar partners. Dan gaat het om burgers
die informatie verstrekken met als doel het creéren
van ideeén om een locatie veiliger te maken.
Voorbeelden zijn (online)buurtplatforms, buurt-
netwerken en denktanks gericht op het tegengaan
van specifieke incidenten zoals vernielingen door
baldadige jongeren (Van Steden et al. 2011; Van
der Land et al. 2014). Daarna volgt ‘coproduceren’:
burgers werken in meer of minder hecht verband
met de politie samen. Deze vorm van actief bur-
gerschap is zichtbaar in buurtwachten die zich
hebben gevormd om criminaliteit, (ernstige)
overlast en (gevoelens van) onveiligheid tegen te
gaan. Daarnaast bestaan er allerlei gerelateerde
vormen van burgertoezicht, zoals buurtvaders,
nachtwachten en Whatsapp-groepen (o.a. Van
der Land 2014; Bervoets, Van Ham & Ferweda
2016; Mehlbaum & Van Steden 2018; Lub 2016;
Lub & De Leeuw 2019; Eysink Smeets, Schram,
Elzinga & Zoutendijk 2019). De app-groepen zijn
een vorm van digitale burgerbetrokkenheid via
sociale media — een thema waar we het volgende
hoofdstuk langer bij stilstaan.

De hoogste sport van participatie is ‘meebeslis-
sen’, waarbij burgers in allerlei beleidsadvise-
rende en beleidsvormende gremia zitting hebben.
In dit opzicht zijn de beat meatings in Chicago

(o0.a. Skogan & Hartnett 1997) en het Britse
National Reassurance Policing Programme (o.a.
Innes 2004) al vitgebreid aan de orde gekomen.
Nederlandse voorbeelden zijn (online)buurtplat-
forms en denktanks die zijn opgericht om lokale
veiligheids- en leefbaarheidsproblemen tegen te
gaan. Ook buurtveiligheidsteams te Amsterdam
(Van Stokkom 2013) en Buurt Bestuurt te Rotterdam
(Schuilenburg 2016, 2017) springen in het oog.
Hoewel er onder bewoners bereidheid bestaat om
mee te doen aan een burgerpanel of een wijkraad,
blijft een breed reservoir van mogelijkheden, ideeén
en suggesties onbenut. Vergeleken metde VS is
burgerbetrokkenheid bij GGP relatief kleinschalig.
Burgers doorlopen ook geen uitgebreide trainingen
bij deelname aan participatieve projecten en ze

hebben een beperkte beslisbevoegdheid inzake
het verdelen van budgetten en het stellen van prio-
riteiten (Van den Brink 2011; Van Caem 2012).

6.3.Burgers in lokale veiligheids-
projecten

6.3.1. Deelname en representativiteit

Voor burgerbetrokkenheid bij community policing
is het nodig dat bewoners zich voldoende bewust
zijn van veiligheidsprojecten in hun wijk en deze
steunen. Adams, Rohe en Arcury (2005) deden
onderzoek onder inwoners van vijf kleine tot middel-
grote gemeenten in Noord-Carolina. Hun studie
maakt gebruik van data uit een vragenlijst onder
524 respondenten om te onderzoeken in hoeverre
de politie erin slaagde effectief informatie te ver-
spreiden onder burgers over hun community
policing activiteiten. Met behulp van een regressie-
analyse keken de auteurs of er een verband bestaat
tussen bekendheid met het feit dat er community
policing plaatsvindt enerzijds en onder andere het
nemen van preventiemaatregelen, zoals het collec-
tief installeren van stevige sloten op de deur, ander-
zijds. Afhankelijk van de gemeente laten resultaten
zien dat een vijfde tot de helft van de respondenten
weet had van community policing in de eigen wijk,
maar de meerderheid participeerde niet actief in
lokale projecten.

Dit brengt ons op de kwestie van een al dan niet
representatieve deelname aan lokale programma’s
of projecten.?® Zoals eerder is vastgesteld, ziet
Skogan (2004b) geen wezenlijk verschil tussen de
zorgen van actieve en minder actieve of inactieve
buurtbewoners. De in verhouding kleine groep

die meedoet, adresseert feitelijk dezelfde proble-
men als non-participanten — een punt dat Bakker,
Denters en Klok (2011) later ook in Nederland
maken. Chesluk (2004), die etnografisch onder-
zoek naar drie bijeenkomsten tussen politie en
burgers in New York verrichte, plaatst echter kriti-
sche kanttekeningen bij deze conclusies. Hoewel
bewoners positief reageerden, er meer onderlinge
verbondenheid ontstond en zij meer inzicht kregen

29 Sociologen waarschuwen voor een ‘participatie-elite’ van voornamelijk hoger opgeleide blanke mannen van middelbare of

hogere leeftijd. Deze kritiek wordt overigens ook weer weersproken. Bullock en Sindall (2014: 402) geven in een Britse studie

naar de deelname van burgers in community policing toe dat ze het beeld van een ‘elite” herkennen, maar ‘awareness of and

participation in neighbourhood policing is wider than might be expected from some studies of the operation of community

policing’.



in wat de politie voor hun wijk deed, waren mensen
die alleen in de wijk werkten, minderjarigen en
daklozen niet vitgenodigd. Volgens de auteur was
deze selectie vooral problematisch in combinatie
met het broken windows-discours datin de jaren
negentig populair was. Er ontstond tijdens de bij-
eenkomsten een ‘privileged community perspec-
tive’ op veiligheid, leefbaarheid en politiewerk door
het benadrukken van onderscheid tussen insiders
(nette buurtbewoners) en outsiders (met name
daklozen en jongeren), waartegen de bewoners
zich samen met de politie moesten organiseren.

Bovendien, constateert Chesluk, was de politie
dominantin het identificeren en definiéren van
wanorde, waarbij de nadruk kwam te liggen op
fragiliteit en een stad in verval. Dit terwijl er ook
hoopvolle veranderingen waren en niet alle overlast
en wanorde konden worden teruggevoerd op de
usual suspects. Toeristen brachten bijvoorbeeld
ook problemen mee. Daarnaast kregen bewoners
het gevoel ‘out of control’ te zijn door een toene-
mende verstedelijking, oplopende (woon)lasten
en sociaaleconomische ongelijkheid, zonder dat
de politie tegen dit soort macro-ontwikkelingen
kon optreden en zonder dat jongeren of daklozen
daarvan de oorzaak waren.

In lijn hiermee stelt Forman (2004) vastdater
binnen de beat meetings in Chicago te weinig
aandacht was voor jeugd. Informele contacten
tussen de politie en jongeren ontbraken eveneens.
Meestal stonden beide partijen op gespannen voet
met elkaar. Deels lag dit aan adolescent gedrag,
deels aan agressief optreden van de politie. Net als
Chesluk heeft Forman het over een warrior model,
een repressieve interpretatie van broken windows
policing. Vanuit die benadering moesten ‘keurige
burgers’ worden beschermd tegen ‘rondhangende
jongeren’ en andere ongewenste groepen.

Kortom, er bestaat in de literatuur een levendig
debat over Skogans inzichten wat betreft burger-
betrokkenheid. Een gebrekkige representativiteit
van projecten kan de sociale verhoudingen binnen
wijken wellicht negatiever beinvloeden dan hij
suggereert. Skogan maakt geen groot punt van

de geringe opkomst bij buurtmeetings: een kleine
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actieve groep kan spreken voor de ‘passieve rest’.
Andere auteurs (o0.a. Chesluk 2004; Forman 2004)
plaatsen kanttekeningen bij zijn conclusie. Niet
iedere groep is vrijwillig afwezig en een door hun
afwezigheid kan (onbedoeld) een ‘wij/zij-houding’
worden gecreéerd.

6.3.2. Achterblijvende betrokkenheid van
minderheden

De kwestie van gebrekkige representativiteit houdt
nauw verband met spanningen tussen de politie

en multiculturele minderheden. Deze spanningen
krijgen veel aandacht in de literatuur.®® Daarom
staan we hier extra bij stil. Uit verschillende soorten
Amerikaanse studies komt telkens naar voren dat
respondenten uit minderheidsgroepen - specifiek
Latino’s en Afro-Amerikanen — een significant lager
cijfer aan de politie geven dan blanke responden-
ten, weinig vertrouwen in de politie hebben en zelfs
bang zijn voor de politie door regelmatig voorko-
mende gewelddadigheden (o0.a. Schneider1999;
Prine, Ballard & Robinson 2001; Eve, Rodeheaver,
Brown, Hockenberger, Perez, Burton, Boyd, Phillips
& Walker 2003; Doane & Cumberland 2008;
Saberi 2017; Giwa 2018). Niet verrassend zijn mul-
ticulturele minderheden naar verhouding dan ook
weinig bij community policing betrokken (Skogan
etal. 2002b; Skogan 2006b). Stein en Griffith
(2007) voeren deze bevindingen mede terug op
een structurele onderwaardering van multicul-
turele wijken. Uit hun kwantitatieve studie in het
Midwesten van de VS blijkt dat een blanke wijk, met
dezelfde overlast en criminaliteitsproblemen als
twee vergelijkbare multiculturele wijken, als enige
een door de overheid gefinancierd preventiepro-
gramma toebedeeld kreeg.

Spanningen tussen politie en multiculturele minder-
heden ontstaan door afwijkende culturele zeden en
door intentioneel racisme, maar eris meer aan de
hand. Zoals Schafer, Huebner en Bynum opmerken:
‘Although race is a critical factor in shaping percep-
tions of police and police services, other variables
play a powerful role in effecting citizen beliefs’
(2005: 459-460). Factoren zoals een laag oplei-
dingsniveau, armoede, werkloosheid en sociale
klasse moeten ook niet worden uitgevlakt. In ach-
terstandswijken heerst er door vitzichtloosheid een

80 Wat niet wil zeggen dat er geen spanningen met andere minderheden bestaan. Bijvoorbeeld de LHBT+-gemeenschap heeft

wereldwijd niet altijd prettige ervaringen met de politie (Owen , Burke, Few-Demo & Natwick 2018).
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zekere apathie onder bewoners, burgers hebben
geen tijd om aan community policing-projecten
mee te doen vanwege werk- of familieverplich-
tingen en taalbarriéres zitten deelname in de weg
(Weitzer, Tuch & Skogan 2008). Er bestaat in de
literatuur ook geen doorslaggevend bewijs dat

de aanwas van etnisch diverser politiepersoneel
en meer training voor betere relaties tussen de
politie en multiculturele gemeenschappen zorgen:
‘Robust and rigorous research on process and
impact would be useful in order to demonstrate
“whatworks”’ (Bury, Pullerites, Edwards, Davies &
DeMarco 2018: 6). Een correcte bejegening door
de politie is met zekerheid belangrijk (o.a. Lynes
1996; Ammar, Kessler & Kratcoski 2008; Giwa

2018). We komen hier later nog uitgebreid op terug.

In Nederland heerst de optimistische overtuiging
datde politie ‘in de haarvaten van de samenle-
ving’ aanwezig is en de politie beschouwt zichzelf
als een korps dat er ‘voor iedereen’ is, overigens
zonder dat er van een divers politiekorps sprake is
(Van den Brink 2011). Hoewel er net zoals in de VS
moeizame relaties tussen de politie en multicul-
turele minderheden bestaan, is er ook sprake van
meer ambivalentie. Een integrale aanpak wisselt
tussen handhaving en hulpverlening, zodat ver-
houdingen niet enkel gespannen zijn. En ondanks
negatieve denkbeelden en gevoelens over en weer,
werken wijkagenten met gemeenschappen samen
als conflicten uit de hand dreigen te lopen. De wijze
waarop de politie en haar partners een op sociale
cohesie gericht beleid voeren, zou er, met vallen

en opstaan, aan bijdragen dat ‘Amerikaanse toe-
standen’ zich niet voordoen (Adang, Quint & Wal
2011).%" Toch is achterblijvende betrokkenheid van
multiculturele minderheden in ons land net zo goed
een aandachtspunt. Hun stem, maar ook die van
jongeren en lager opgeleiden, wordt onvoldoende
gehoord of groepen worden zelfs vitgesloten van
deelname. Eris een relatief lage diversiteit aan
burgers in lokale veiligheidsprojecten actief (Van
der Land et al. 2014; Bervoets et al. 2016).

6.3.3.Steun van professionals
Burgerbetrokkenheid bij lokale veiligheidspro-
jecten kan niet zonder een stevige institutionele

inbedding. Wijkagenten en andere professionals
zijn van belang om deze projecten voldoende te
steunen. Interacties tussen burgers en allerlei
professionals verlopen echter niet altijd even vlek-
keloos. In Mechelen (N=10) en Antwerpen (N=19),
hield Van den Broeck (2002) twee focusgroepen
onder actieve burgers. De eerste groep bestond uit
bewoners, vertegenwoordigers van immigranten-
organisaties en maatschappelijk werkers. Hij
contrasteerde hun visies met een focusgroep die
werd gevormd door politie, justitie en gemeenten
(N=10in Mechelen, N=17in Antwerpen). Bewoners
wezen op verloedering, een gebrek aan speelplaat-
sen voor hun kinderen, rondhangende jongeren en
langdurige werkloosheid. In beide Vlaamse steden
kwam dus naar voren dat zich Unheimisch voelen
een groter probleem was dan criminaliteit. Toch
kreeg het thema criminaliteit vooral de aandacht
van beleidsmakers. Hierbij hadden zij last van taal-
barriéres die het oplossen van problemen in de
weg stonden. Wat deze cases laten zien, is dat pro-
bleemdefinities tussen burgers en maatschappe-
lijke organisaties enerzijds en de politie, justitie en
gemeenten anderzijds wezenlijk kunnen verschil-
len. Dat maakt het lastig om in gezamenlijkheid op
te trekken (Van den Broeck 2002).

Aan de hand van drie Nederlandse projecten —
buurtwachten, Buurt Bestuurt en bewonersbud-
getten — hebben Van der Land en Van Stokkom
(2015) bestudeerd welke rollen professionals,
onder wie wijkagenten, spelen bij het faciliteren
van burgerbetrokkenheid op het gebied van vei-
ligheid. Wat betreft de buurtwachten geven de
auteurs aan de wijze waarop wijkagenten burgers
ondersteunen grotendeels zelf invullen. Daarbij
proberen zij contacten met bewoners te verbete-
ren en het vertrouwen in de politie te vergroten.

In de cases Buurt Bestuurt kwamen wijkagenten
in een spagaat terecht, omdat de agenda van de
gemeente botste met de voorkeuren van betrokken
bewoners. Uiteindelijk ervoeren deze bewoners
te weinig zeggenschap over het project (zie ook
Schuilenburg 2017). Hetzelfde geldt voor de erva-
ringen met bewonersbudgetten. Wat deelne-
mers wilden, was soms strijdig met gemeentelijk
beleid, waardoor wijkagenten in een lastig parket

31 Zoals in hoofdstuk 2 aan de orde kwam, is er geen wetenschappelijk bewijs dat het bevorderen van contacten met de lokale

gemeenschap door de politie radicalisering en extremisme kan voorkomen (Mazerolle et al. 2020). We weten hier te weinig

van door gebrek aan gedegen evaluaties.



zaten. Burgerbetrokkenheid vergt dus iets van hun
improvisatietalent. Wijkagenten moeten projecten
begeleiden en mensen enthousiasmeren, maar
ook zo nu en dan ‘nee’ verkopen. Dat is niet altijd
makkelijk als een onderliggende doelstelling van
projecten is om relaties tussen politie en burgers te
verbeteren (Van der Land & Van Stokkom 2015).

Bovendien moeten er niet te hoge en complexe
verwachtingen aan burgerbetrokkenheid in veilig-
heid worden gesteld. Burgers kunnen voor een deel
‘op eigen kracht onveiligheid de baas’ (Denkers
1993), maar zonder professionele ondersteuning
lukt dat niet goed. Het is inderdaad mogelijk om

in lokale projecten te participeren en preventieve
maatregelen (zoals een goed slot op de deur) te
nemen. Tegelijk blijven wijkagenten, opbouwwer-
kers en andere lokale professionals onontbeerlijk.
Hierbij moet worden gezegd dat hun relatie met
burgers soms al ingewikkeld genoeg ligt. Actieve
burgers ondervinden barrieres die professionals
(onbedoeld) opwerpen, er zijn problemen door een
gebrek aan tijd of geld en het is niet altijd duidelijk
wat er nu precies van burgerprojecten wordt ver-
wacht (Van Steden et al. 2011). Ook vinden burgers
het lastig om elkaar op wangedrag aan te spreken,
laat staan iemand aan te houden: ‘Fear of threats
and reprisals makes citizens abandon an attempt
to correct other people, such as a group of boys
hanging around in the neighbourhood’ (Terpstra
2008b: 223). En als burgers al zelf actie onder-
nemen, moet dat niet ontaarden in eigenrichting.
Daarom blijft de politie in de praktijk vaak een facili-
tator én begrenzer van burgerbetrokkenheid.

6.4.Resultaten

6.4.1. Verbeteringen in relaties met de politie
Vanaf de eerste experimenten met burgerbetrok-
kenheid bij community policing in de jaren negentig
gaan studies over de vraag of die betrokkenheid
voor betere relaties met de politie zorgt. Aan de
hand van een kwantitatieve studie in Reno, Nevada,
concluderen Peak, Bradshaw en Glensor (1992)
dat de invoering van community policing heeft
bijgedragen aan een significante verbetering van
het beeld dat burgers van de politie hebben. Voor
de implementatie van het programma was de ver-
houding tussen politie en burgers slechten was er
sprake van een laag moreel binnen het korps. Net
zoals in Chicago, verdeelde de politie de stad en
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kleinere geografische eenheden en organiseerde
men bijeenkomsten (neighbourhood advisory
groups) met burgers. Onderzoekers hielden vervol-
gens grootschalige surveys (35.000 responden-
ten) onder de bevolking. Uit de surveys blijkt dat
burgers een duidelijker beeld kregen over wat de
politie in en voor de stad doet. Burgers waren ook
positiever over de prestaties van het korps.

Enkele jaren later hebben Reisig en Giacomazzi
(1998) een survey uitgezet onder 571 inwoners van
vier wijken in een geanonimiseerde Amerikaanse
gemeente van 25.000 inwoners. Hun resultaten
wijzen uit dat er tussen wijken waar burgers nega-
tiever of positiever tegen de politie aankijken, geen
significant andere attitudes bestaan ten aanzien
van het aangaan van onderlinge samenwerking.
Deze resultaten ontkrachten de hypothese dat het
op voorhand hebben van een positief oordeel door-
slaggevend is voor het bouwen aan relaties tussen
politie en burgers die het genoemde oordeel ver-
volgens verder versterken. Community policing zou
juist een langer bestaande afwijzende houding ten
aanzien van de politie positief kunnen ombuigen.
De politie kan de afstand tot personen en bevol-
kingsgroepen verkleinen door zinvolle en prettige
relaties met hen aan te knopen, zo concluderen
Reisig en Giacomazzi.

Hetzelfde beeld rijst op uit de evaluatie van een
Canadees community policing-programma, dat tot
doel had de houding van ‘risicojongeren’ jegens de
politie te verbeteren door hen direct aan te spreken
en in een buurthuis spelenderwijs contacten te
kweken. Hiervoor werden speciale politiefuncti-
onarissen aangesteld (Leroux & McShane 2017).
De studie wijst uit dat de meeste jongeren die aan
het project meededen, na afloop een gunstiger
beeld van de politie schetsten. Dat gold zelfs voor
jongeren die bij eerder politiecontact negatieve
ervaringen hadden opgedaan. Hoewel de onder-
zoekers niet meteen verwachten dat jongeren meer
met de politie zullen gaan samenwerken of vaker
criminaliteit zullen melden, bevestigen zij de hypo-
these dat een inclusieve en inlevende bejegening
van jongeren zin heeft voor het verbeteren van
relaties met de politie.

Interessant ook is een randomized field-experiment
vitgevoerd in New Haven, Connecticut (Peyton,
Sierra-Arevalo & Rand 2019). Het experiment
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hield in dat politieagenten onaangekondigd langs-
gingen bij willekeurig uitgekozen huizen in hun
eigen district. Daarbij gaven ze aan dat ze niet
kwamen om te handhaven en vroegen mensen of
zij tien minuten de tijd hadden om te praten over

de gemeenschap en hoe deze kon worden ver-
beterd. De politiefunctionarissen waren getraind
om argwaan weg te nemen en op gelijke voet

met bewoners te verkeren. Tevens moedigden zij
bewoners aan om feedback te geven over hoe de
politie het volgens hen deed in de wijk. De resultaten
laten zien dat een enkele vriendelijke ontmoeting
tussen burgers en politie in uniform al kan leiden tot
een substantiéle verbetering in attitude en houding:
burgers werden positiever en toonden meer bereid-
heid om samen te werken en zaken te rapporteren.3?
Deze resultaten gelden niet alleen voor responden-
ten die al voor de interventie een hoog vertrouwen
in de politie hadden. De conclusie van Peyton en
collega’s is opnieuw dat community policing bij-
draagt aan het betrekken van burgers bij politie-
werk en het verbeteren van de onderlinge relaties.

Tot slot voeren Amerikaanse en Britse syntheses
van de literatuur over community policing empi-
risch bewijs aan dat wijkgericht werken een posi-
tieve invloed heeft op relaties tussen de politie

en burgers. Veelvoorkomende voorbeelden van
burgerbetrokkenheid zijn aanwezigheid bij bij-
eenkomsten, trainingen en consultaties die door
de politie werden georganiseerd. Auteurs nuan-
ceren hun bevinding enigszins met de opmerking
dat resultaten niet altijd makkelijk te interpreteren
zijn vanwege een veelkleurige operationalisering
en uitvoering van community policing. Daarnaast
lopen strategieén en interventies om burgers bij
lokaal politiewerk te betrekken sterk viteen. Andere
kanttekeningen zijn dat nauwer contact met
burgers meestal niet samengaat met grootschalige
organisatorische veranderingen in de vorm van
decentralisaties bij de politie, bewijs steeds betrek-
king heeft op unieke projecten, zodat resultaten
lastig generaliseerbaar zijn, en niet alle groepen
burgers in gelijke mate van verbeterde relaties met
de politie profiteren (Myhill 2012; Gill et al. 2014).
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6.4.2.Houding en gedrag van politiefunctio-
narissen

Hoewel burgers doorgaans enthousiast zijn over
community policing, geldt dat niet altijd voor de
politie zelf. Een kwantitatieve studie in Florida (400
burgers en 651 politiefunctionarissen die meededen
aan surveys) toont aan dat de overheid commu-
nity policing succesvol had ‘verkocht’, zonder
voldoende rekening te houden met twijfels van
politiefunctionarissen (Liederbach, Fritsch, Carter
& Bannister 2008). Ook uit een analyse van 1216
surveys onder politiefunctionarissen (47% respons)
en 1200 burgers (80% respons) in Slovenié komt
naar voren dat ondervraagde burgers community
policing meer zien zitten dan politieresponden-
ten (Nalla, Mesko & Modic 2018). Een verklaring

is dat politiefunctionarissen kritisch zijn over de
meerwaarde van burgers bij het oplossen van vei-
ligheidsproblemen. In dezelfde geest zagen Britse
politiefunctionarissen community policing als ‘nice
to do, but not essential’ (Foster & Jones 2010:
396): met burgers samenwerken is leuk, maar als
het erop aankomt, is dat ook best lastig. In zijn
literatuurstudie vindt Myhill (2012) ‘redelijk sterk’
bewijs voor een positieve houding van lokale poli-
tiefunctionarissen tegenover community policing,
maar hun houding vertaalt zich niet altijd door in
concreet gedrag. MacKenzie en Henry (2009)
voegen toe dat het ook aan steun voor community
policing binnen de rest van het korps kan ontbre-
ken (zie ook hoofdstuk 4).

6.4.3.De bestrijding van criminaliteit

Ook de hypothese dat community policing leidt tot
een effectieve bestrijding van criminaliteit, kan niet
zonder twijfel worden bevestigd. Het theoretische
mechanisme is dat investeringen in een grotere
nabijheid tot burgers bijdragen aan meer betrok-
kenheid van burgers bij preventieprojecten, toege-
nomen informatiedeling en een verhoogde sensiti-
viteit voor problemen in de buurt. Diverse auteurs
bevestigen dat er positieve resultaten worden
geboekt. Volgens Connell, Miggans & McGloin
(2008) leidde de invoering van community policing
in een grote geanonimiseerde Amerikaanse

stad tot een abrupte en permante afname van

Het is bijvoorbeeld aannemelijk dat er een positieve samenhang bestaat tussen community policing en de bereidheid van

burgers om aangifte te doen (Schnelby 2008). Andere mogelijk positieve uitkomsten zijn dat vanwege community policing

klachten over de politie dalen (Kessler 1999), politiegeweld afneemt (McCarthy 2019) en er meer mogelijkheid is op verzoe-

ning tussen politie en burger na een conflict (Stronks 2015).



gewelds- en vermogensdelicten binnen de bestu-
deerde projectwijk en was dit niet het geval in twee
andere controlewijken. Uit andere, vaak geci-
teerde, kwantitatieve studies komen vergelijkbare
inzichten naar voren. Onderzoekers vinden dat
subsidies ter stimulering van innovaties (inno-
vation grants) bij de politie en het aannemen van
extra politiefunctionarissen (hiring grants) tussen
1955 en 1999 een significant positief effect hadden
op criminaliteitscijfers in de VS. Daarmee zouden
investeringen in community policing resulteren in
statistisch significante afnames van criminaliteit
(Zhao et al. 2002; Evans & Owens 2007).

Er klinkt echter kritiek op het bovengenoemde
onderzoeken. In een replicatiestudie voegen
Worral en Kovandzic (2007) nieuwe informatie

aan het oorspronkelijke rekenmodel van Zhao et

al. toe. Ten eerste kijken ze naar paneldata van

189 grote Amerikaanse steden tussen 1990 en
2000. Dat stelt hen in staat om criminaliteitscijfers
van voor en na de invoering van het community
policing programma’s over een langere periode

te bekijken. Hierdoor houden zij rekening met een
bredere maatschappelijke trend van afnemende
criminaliteitin de onderzochte periode. Ten tweede
nemen Worral en Kovandzic al bestaande finan-
cieringseffecten op criminaliteitscijfers mee (dus
voordat community policing werd geéffectueerd).
Na invoeging van deze data verviel de relatie
tussen ‘hiring and innovation grants’ enerzijds en
het dalend aantal vermogens- en geweldsdelic-
ten anderzijds. Voor zover de criminaliteitin de VS
afnam, was dat zonder lokale investeringen in com-
munity policing ook al het geval. Bovendien waren
de investeringen op het totale politiebudget laag
en werden politieagenten zeer verspreid (en dus
weinig zichtbaar) ingezet. Daarom is het niet aan-
toonbaar of kleinschalige injecties in wijkgericht
politiewerk daadwerkelijk effect sorteren (Worral &
Kovandzic 2007).

Samengevat is empirisch bewijs voor het verband
tussen community policing en criminaliteitsreduc-
tie ‘mixed’ (Reisig 2010: 24). Skogan en collega’s
tonen in hun langdurige CAPS-programma een
klein positief verband aan zodra politiefunctio-
narissen en burgers nauwer op elkaar betrokken
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raken. Toch zijn zij voorzichtig in hun conclusies,
want het geconstateerde verband kan ook worden
veroorzaakt door factoren die buiten het bereik van
community policing liggen. Denk aan veranderin-
gen in de drugsmarkt of in het aanbod van vuur-
wapens. Sowieso begon de criminaliteitin de VS
te dalen voordat CAPS werd ingevoerd (Skogan &
Hartnett1997; Skogan & Steiner 2004). Daarnaast
kan het zo zijn dat de aanwezigheid van politie-
functionarissen in een wijk en verhoogde burger-
betrokkenheid bij veiligheid bijvoorbeeld het aantal
straatroven laat dalen, maar geen invloed heeft op
woninginbraken in een buurt (Onrust & Voorham
2013). Dergelijke zwakke of afwezige verbanden
tussen community policing en criminaliteitsreduc-
tie komen in tal van publicaties terug (o0.a. Cordner
1997; MacDonald 2002; MacKenzie & Henry
2009; Blumstein & Wallman 2006; Myhill 2012;
Sozer & Merlo 2013; Preszlowski & Crichlow 2018;
Kingshott & Meesing 2019). In zoverre er wel een
aantoonbaar verband bestaat, heeft die betrekking
op een afgebakende, probleemgerichte aanpak en
een zichtbare politie op straat (zie hoofdstuk 5).

6.4.4.De bestrijding van overlast, wanorde en
onveiligheidsgevoelens

In vergelijking met het kleine of afwezige verband
tussen community policing en criminaliteitsreduc-
tie zijn de effecten op het bestrijden van overlast
en veiligheidsbeleving empirisch overtuigender
(Mackenzie & Henry 2009; Myhill 2012; Gill et al.
2014).% Diffuse vormen van overlast en wanorde
lijken bij burgers een grotere impact te hebben

op deze gevoelens dan criminaliteit. Scheider,
Rowell en Bezdikian (2003) gebruikten een groot-
schalige survey uit 1998 naar slachtofferschap

in twaalf Amerikaanse steden en vonden inder-
daad dat veiligheidsbeleving breder is dan fear of
crime. Zorgen en emoties van burgers houden ook
verband met bredere problemen in de buurt die
samen met de politie en andere partners moeten
worden bestreden. Overlast, wanorde en brede
quality of life issues zijn intermediérende factoren
tussen de veiligheidsbeleving van burgers ener-
zijds en de impact die community policing hierop
heeft anderzijds (Roh en Oliver 2005; Xu, Fiedler &
Kovandzic 2005). Anders gezegd: burgerbetrok-
kenheid bij de aanpak van bredere problemen dan

Determinanten van veiligheidsbeleving en hoe die zich tot elkaar verhouden, zijn een onderzoeksveld op zich. Zie Spithoven

(2017) voor een overzicht van de literatuur en een diepgaande analyse.
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criminaliteit kan hun veiligheidsbeleving verbete-
ren. Als burgers zich bewust zijn van geconcen-
treerde veiligheidsprojecten in hun wijk en daarin
samenwerken met de politie, heeft dit een gerust-
stellend effect (zie ook hoofdstuk 5 over reassu-
rance policing).%

Onderzoekers verschillen wel van mening over hoe
sterk relaties tussen de variabelen burgerbetrok-
kenheid en veiligheidsbeleving zijn (Mackenzie &
Henry 2009). Van Eijk (2013) stelt na 21 diepte-in-
terviews met deelnemers aan een Nederlandse
buurtwacht vast dat hun betrokkenheid zowel

een positief als een negatieve invloed op veilig-
heidsbeleving heeft. Participanten worden zich
namelijk ook meer bewust van problemen in hun
wijk. Volgens Van Eijk leidt participatie vooral tot
een genuanceerde veiligheidsbeleving: mensen
krijgen een beter beeld van wat er aan de hand is
en wat daaraan te doen valt. Een andere kantteke-
ning in de literatuur is dat burgerbetrokkenheid, die
bijdraagt aan extra politieaandacht voor overlast
en wanorde, kan leiden tot een zero tolerance-be-
nadering (Rai 2011). Zoals eerder vitgebreid vit-
gelegd, komt hierdoor een ambivalentie binnen
community policing aan het licht, omdat stevig
handhaven op ‘lichte’ vergrijpen de politie en
burgers juist uit elkaar kan drijven.

6.4.5.Sociale zelfredzaamheid

‘The techniques associated with [...] community
policing [...] work’, betoogt Kahan (2002: 1539),
[...] precisely because they foster trust and recipro-
cal cooperation’. Als burgers het gevoel hebben dat
de politie ervoor henis, zullen zij sneller samen pro-
blemen oplossen en ook de politie helpen deviant
gedrag aan te pakken. De redenering achter deze
hypothese is dat buurtbewoners wanorde en
overlast associéren met criminaliteit en slachtof-
ferschap. Daarom kunnen strategieén waarbij de
politie bewoners betrekt, effectief zijn (Rountree

& Land 1996). Immers, angst voor criminaliteit,
overlast en wanorde zorgt ervoor dat mensen de
straat niet meer op durven, zodat de collectieve
zelfredzaamheid (collective efficacy)® in een

buurt afneemt (Samspon, Raudenbusch & Earls
1997; Nolan, Conti & Mcdevitt 2004). Community
policing stimuleert deze sociale zelfredzaamheid
juist als burgers de ondersteunende en handha-
vende aanwezigheid van politiefunctionarissen
op straat ervaren (Lombardo & Donner 2018). Die
ervaring bevordert de onderlinge communicatie,
solidariteit en sociale controle in een wijk.

Bovenstaande hypothese klinkt veelbelovend,
maar kan niet eenduidig worden bevestigd. Reisig
en Parks (2004) geven empirisch inzichtin de
effecten van lokaal politiewerk op relaties tussen
burgers (en tussen burgers en politie) door deze te
contrasteren met het type wijken waarin mensen
wonen. Hoewel er geen causale verbanden kunnen
worden gelegd, laten data in Indianapolis (Indiana)
en St. Petersburg (Florida) zien dat burgers die
relaties met de politie als gunstig of bevorderlijk
ervaren, minder meldingen van wanordelijkheden
maken en een hoger veiligheidsniveau ervaren.
Tevreden geluiden komen echter niet alleen vit
welvarende wijken. Community policing blijkt een
mediérende factor als het gaat om de invloed van
‘geconcentreerde achterstand’ op de ‘ervaren
kwaliteit van leven’ in een wijk. Zelfs onder minder
gunstige omstandigheden kunnen politie en
burgers elkaar ondersteunen bij het uitoefenen van
sociale controle — ‘ogen en oren’ zijn in de wijk -

en het verminderen van problemen. ‘Put simply’,
schrijven Reisig en Parks, ‘neighbourhoods where
citizens, as a group, and their officers have formed
collaborative partnerships report fewer incivility
problems and feel safer, net of structural disadvan-
tage and crime’ (ibid.: 163). Zij bevelen aan dat de
politie meer moet bouwen aan persoonlijke contac-
ten met burgers en aan het versterken van vertrou-
wensbanden tussen burgers onderling.

Het lastige van de sociale zelfredzaamheid-these
zit ‘m in het feit dat community policing altijd een
zekere mate van verbondenheid tussen buurtbe-
woners veronderstelt. Wanneer sociale cohesie en
sociaal kapitaal in wijken nagenoeg ontbreken, is
hetvoor de politie heel lastig om ondersteunende

34 Daarentegen toont een klassieke studie naar ‘willekeurige’ politiepatrouilles (random foot patrols) geen effecten op criminali-

teit en veiligheidsbeleving aan (Kelling et al. 1974).

35 Het begrip ‘efficacy’ heeft betrekking op de inschatting van mensen of zij individueel of als groep in staat zijn veiligheids-

problemen in de wijk zelf op te lossen. Zelfredzaamheid is een uiting van feitelijk gedrag.



relaties met burgers aan te knopen (Pino 2001).%6
Cooley, Bemiller, Jefferis en Penix (2019) deden
onderzoek naar de praktische werking van een pro-
bleemgerichte aanpak van criminaliteit in Carton,
Ohio, de VS. Daarbij gebruikten zij een tweede wijk
als controlegroep, waarbinnen deze aanpak niet
plaatsvond. De auteurs zien geen verschil tussen
wijk1en 2 envoeren een gebrekkige sociale cohesie
in wijk 1aan als centrale factor voor het vitblijven van
succes. Ook Lee, Kim, Woo en Reyns (2019) doen
een bevinding in deze richting: bewoners van wijken
met een hoge mate van wanorde en lage sociale
cohesie zijn het minst enthousiast over betrokken-
heid bij community policing.

Ditis verontrustend, omdat het hier meestal

om wijken gaat die zuchten onder criminaliteit,
overlast, wanorde en onveiligheid. Zo leiden Rukus,
Warner en Zang (2018: 1877) uit een Amerikaanse
survey (1478 deelnemers; 21% respons) onder

city managers af dat ‘community policing may be
working best where itis needed least’ - Luben

De Leeuw (2019) trekken een soortelijke conclu-
sie in ons land.* Tegen deze achtergrond buigen
Graziano et al. (2014) zich in Chicago over de vraag
of politiefunctionarissen beter kunnen worden
getraind als procesbegeleiders (facilitators) van
bijeenkomsten met bewoners. Zodoende zou de
politie meer vit relaties met burgers kunnen halen,
hun meer vertrouwen kunnen geven om problemen
zelf op te lossen en betere samenwerking aan te
gaan. Datis vooral belangrijk in wijken waar een
hoge sociale cohesie en vertrouwen in de politie
niet vanzelfsprekend zijn. Resultaten in Chicago
komen voort uit observaties en zes Internetsurveys
onder burgers die over een periode van een half
jaar werden uitgezet. De studie wijst it dat burgers
die ondersteuning van de politie ontvangen meer
zelfvertrouwen krijgen, zodat zij problemen sneller
eigenstandig oplossen.

Myhill (2006) concludeert op basis van zijn litera-
tuurstudie echter dat het versterken van collectieve
zelfredzaamheid meestal een ‘bijproduct’ is van
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community policing, waarbij resultaten wisselen.
Ondanks positieve resultaten van bijvoorbeeld het
reassurance-programma in Groot-Brittannié (deel-
nemers gingen zich veiliger voelen) gingen buurt-
bewoners elkaar niet méér helpen. Ook Weisburd,
Hinkle, Braga en Wooditch (2015) proberen inzicht
te krijgen in verbanden tussen politie-interventies
en een verhoogde collectieve zelfredzaamheid. Als
methode ondernamen de auteurs een literatuurstu-
die, waarbij zij zes studies naar deze interventies
bestudeerden. De geanalyseerde studies laten zien
dat handhaving op criminaliteit en overlast geen
significant positief effect heeft op de veiligheidsbe-
leving van burgers — en daarmee ook niet indirect
op sociale zelfredzaamheid (wanneer burgers zich
veiliger en door de politie gesteund voelen, zullen
zij sneller tegen overlast en verloedering optreden).
Volgens Weisburd en collega’s zijn deze resultaten
lastig te interpreteren, omdat er weinig gedegen
onderzoek is gedaan naar de causale mechanis-
mes die ten grondslag liggen aan de relatie tussen
veiligheidsbeleving enerzijds en collectieve zelf-
redzaamheid anderzijds.

Bovenstaande empirische inzichten betekenen dat
‘het daadwerkelijk realiseren van sociale zelfred-
zaamheid vele haken en ogen kent’ (Gunther Moor
2011: 209). De gewenste zelfredzaamheid kan pas
van de grond komen als de politie dicht bij burgers
opereert, toegankelijk is en weet wat de proble-
men zijn. Dat blijkt echter geen voldoende voor-
waarde, want als wijken een gebrek aan sociale
cohesie vertonen en groepen burgers wantrou-
wend tegenover elkaar of de politie staan, kunnen
resultaten alsnog tegenvallen. Binnen de context
van individualisering als maatschappelijke ontwik-
keling is deze constatering een groot probleem.
Uit empirische voorbeelden in Nederland komt

het beeld naar voren dat koppels van wijkagenten
en opbouwwerkers effect sorteren, zeker als ook
andere partijen - de gemeente, scholen en woning-
bouwverenigingen - zich aansluiten. Deze koppels
kunnen de schakel naar bewoners vormen en een
rolmodel zijn binnen een kleinschalig werkgebied

36 Toch is een ‘te veel’ controle en cohesie ook niet goed. Wanneer burgers constant met elkaar praten over overlast, verloe-

dering en wanorde, dan zullen hun onveiligheidsgevoelens toenemen. En meer zorgen over de wijk kunnen weer meer wan-

trouwen veroorzaken (Van Stokkom 2007).

87 Hier zit een analogie met wat bekendstaat als de participatieparadox: hoe meer kanalen burgers hebben om te kunnen parti-

ciperen in bestuur en politiek, hoe groter de sociale ongelijkheid wordt. Juist in complexe wijken waar de overheid bewoners

graag ziet participeren om problemen samen op te lossen, hebben zij weinig mogelijkheden en vertrouwen om van geboden
kansen gebruik te maken (Van Steden 2016; Schuilenburg 2016).
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(Gunther Moor 2011). Eerder hebben we gezien dat
het effectief vormgeven van een integrale en pro-
bleemgerichte samenwerking die hiermee gepaard
moet gaan, geen gemakkelijke opgave is.

6.5.Wat leert dit ons?

Nederlandse burgers zijn op alle sporten van de
participatieladder bij veiligheidsprojecten betrok-
ken: informeren, raadplegen, adviseren, coprodu-
ceren en meebeslissen. Zeker hoger op de ladder
zijn wijkagenten en andere lokale professionals

bij projecten aangehaakt. Experimenten zoals
beat meetings in Chicago en reassurance policing
in Groot-Brittannié om burgers echt te laten
meebeslissen gaan verder dan wat er binnen de
Nederlandse context gebeurt. Professionals blijven
in de praktijk dominant en burgers beschikken niet
altijd over de juiste kennis en expertise om zinnige
beslissingen te nemen. Volgens Skogan was het
echter ook in Chicago moeilijk om daadwerkelijke
burgerbetrokkenheid te organiseren. Multiculturele
minderheidsgroepen waren lastig te bereiken en
jongere bewoners deden niet mee of werden zelfs
vitgesloten (Skogan & Hartnett1997). Daarnaast
zetten veel burgers die actief bijdragen aan bij-
eenkomsten, graag in op ‘het schoonpoetsen van
de straat’, zonder zich erg te bekommeren over de
onderliggende oorzaken van criminaliteit, overlast,
wanorde, verpaupering en verloedering.

Daarom vormt het thema ‘representativiteit’ een
rode draad in publicaties over burgerbetrokkenheid
bij community policing. Beperkte representativi-
teit van deelnemers hoeft hierbij niet automatisch
ten koste te gaan van de problemen die bewoners
adresseren. Actieve bewoners wijzen vaak proble-
men aan die wel representatief zijn voor wat een
wijk als geheel ervaart. Toch kan een gebrekkige
deelname of uitsluiting van bepaalde groepen
spanningen veroorzaken die het gewenste ver-
trouwen onder bewoners ondermijnen. Er bestaat
een kans op ongelijkwaardige uitkomsten van par-
ticipatieprojecten. Daarom is een ander centraal
punt dat burgerbetrokkenheid een stevige institu-
tionele inbedding veronderstelt. Wijkagenten en
andere lokale professionals moeten deelname van
bewoners bevorderen en hen ondersteunen. Dat
vergt een politieorganisatie die hierop is toegerust.

Kijken we naar wat de resultaten van burgerbe-
trokkenheid opleveren, dan valt het volgende op.
Ten eerste is erin de literatuur bewijs dat relaties
tussen burgers en politie als gevolg van community
policing verbeteren. Uit empirische studies komt
deze verbetering op verschillende manieren naar
voren: de afstand tussen en burgers wordt kleiner,
burgers krijgen een beter beeld van wat de politie
doet en de bereidheid tot samenwerking neemt
toe. Vanwege het unieke karakter van programma’s
en projecten kunnen er echter geen universele suc-
cesfactoren worden onderscheiden. Ook zeggen
politiefunctionarissen open te staan voor burger-
betrokkenheid, maar gedragen ze zich daar niet
altijd naar. Het bevorderen van betrokkenheid van
burgers kan op verzet binnen de eigen organisatie
stuiten, omdat niet alle collega’s het toejuichen dat
de bevolking gaat bepalen wat hun prioriteiten zijn.

Voorts bestaat er weinig bewijs dat door inten-
siever contact tussen burgers en politie —en door
community policing in den brede — de criminaliteit
in een wijk daalt. Er zijn studies die een positief
verband laten zien, maar een meerderheid van de
studies komt niet verder dan een zwak, afwezig of
multi-interpretabel verband. Er valt meer te zeggen
voor de hypothese dat onveiligheidsgevoel over
overlast en wanorde door burgerbetrokkenheid bij
lokaal politiewerk kan worden aangepakt. Wanneer
burgers invloed kunnen vitoefenen en actief deel-
nemen aan projecten, dan leidt dit tot een verbete-
ring van veiligheidsbeleving, al bestaat er verschil
van mening hoe sterk dit verband is. Ook kan dit
verband soms negatief zijn.

Tot slot kan niet onomstotelijk worden aangetoond
dat de ondersteuning van burgers door de politie
bijdraagt aan het bevorderen van collectieve zelf-
redzaamheid in een wijk. Resultaten zijn niet een-
duidig of afwezig. Juist in wijken waar collectieve
zelfredzaamheid hard nodig is, blijkt die lastig te
realiseren. Er bestaat een noodzakelijke ‘onder-
grens’ in de hoeveelheid sociale cohesie en ver-
trouwen in de politie om burgerbetrokkenheid te
kunnen organiseren. Ondersteunende samenwer-
kingsverbanden tussen wijkagenten, opbouwwer-
kers en andere professionele partners kunnen de
zelfredzaamheid van burgers wellicht verbeteren.
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Politie, burgers en
sociale media






Hoofdstuk 7
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Politie, burgers en sociale media

7.1. Inleiding

Digitalisering is een grote ontwikkeling die invloed
heeft op GGP. Er gaat bijvoorbeeld veel aandacht
vit naar cybercrime, de weerbaarheid hiertegen

van burgers, politie en andere partijen, Big Data en
artifcial intelligence (o.a. De Poot, Lievens, Stol &
De Kimpe 2020; Spithoven 2020). Verschillende
van deze thema’s zijn eerder de revue gepasseerd.
Het is echter ondoenlijk om een volledig overzicht
te geven van digitalisering en politie, want dat vergt
een aparte literatuurstudie. We beperken ons tot de
opkomst van sociale media, omdat die een digitale
brugfunctie kunnen vervullen tussen politie en
burgers. Inmiddels is er ook het nodige over politie
en sociale media gepubliceerd.

In trendonderzoek naar het gebruik van en ver-
wachtingen over sociale media komt naar voren
dat Whatsapp, Facebook, Youtube, LinkedIn, Insta-
gram, Twitter en Snapchat wereldwijd de grootse
sociale mediaplatforms zijn. Inmiddels maken alle
leeftijdsgroepen gebruik van internet en sociale
media.®® Deze ontwikkeling biedt aanknopingspun-
ten voor GGP. Sociale media maken het wellicht
mogelijk om decentraal werken te versterken, vei-
ligheidsproblemen aan te pakken en burgerbetrok-
kenheid te stimuleren. Dat is conform uitgangspun-
ten van community policing.

Het doel van dit hoofdstuk is om te onderzoeken wat
kansen en vitdagingen van sociale media zijn met
betrekking tot community policing. Dat gebeurt aan
de hand van Nederlandse en internationale publi-
caties. Eerst stellen we de vraag welke ontwikke-
lingen en dilemma'’s er zijn ten aanzien van sociaal
mediagebruik door de politie (7.2). Daarna kijken
we op wat voor manieren de politie van sociale
gebruik maakt om burgers te bereiken en onder-
linge relaties te bevorderen (7.3). Tot slot draaien
we het perspectief om: wat is de invloed van sociaal
mediagebruik van burgers op politiewerk? (7.4).

38 www.newcom.nl/socialmedia2020

7.2. Ontwikkelingen en dilemma’s

7.2.1. De aanloop naar moderne sociale media
Medio jaren negentig signaleerde de Nederlandse
politie dat digitale technologieén de communi-
catie en relatie tussen de politie en het publiek
fundamenteel zouden gaan veranderen.*® Deze
constatering wordt in de wetenschappelijke lite-
ratuur beaamd (0.a. Chan 2001; Wessels 2007).
Met de opkomst van hetinternetis er een nieuw
soort gemeenschappen ontstaan, waarop geo-
grafische grenzen geen vat meer hebben. In dit
verband spraken we eerder over de ‘policing of
(digital) communities’ in plaats van over ‘com-
munity policing’. De grote beweging hierachter

is het ontstaan van virtuele netwerken of assem-
blages die burgers (citizens) internationaal met
elkaar verbindt. Zij veranderen in netizens op het
wereldwijde web (Wall & Williams 2007). Dat vergt
voor de politie een andere manier van werken en
communiceren.

Als voorloper van sociale media onderzochten
Korteland en Bekkers (2007, 2008) de invoering
van sms-alert, een Nederlands waarschuwings-
en communicatiesysteem datin 2004 werd inge-
voerd bij de Nederlandse politie. Het systeem
verstuurt sms-berichten naar de mobiele tele-
foons van burgers, bijvoorbeeld over een vermist
kind of een inbreker die op de vlucht is. Op deze
manier kunnen burgers de politie helpen. De
auteurs noemen vier redenen waarom sms-alert
snel en succesvol werd ingevoerd. Ten eerste
konden deze alerts snel en eenvoudig worden
ingezet, en waren de kosten relatief laag. Ten
tweede sloot sms-alert destijds aan op de poli-
tieke agenda waarin veiligheid en burgertevreden-
heid centraal stonden. Ten derde bleek een eerste
pilot in Midden- en West-Brabant succesvol, wat
ervoor zorgde dat andere politieregio’s ook wilden
meedoen (maar: voor grotere korpsen was het

30 Al in 1995 werkte men bij het ministerie van Binnenlandse zaken aan de verkenningsstudie Politie op de digitale snelweg waar

ook een conferentie omheen werd georganiseerd.
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makkelijker om tijd en middelen vrij te maken dan
voor kleinere korpsen). Tot slot was er sprake van
een structurele uitwisseling van kennis en ervaring
rondom sms-alert, zodat deze innovatie snel het
korps rond kon gaan (Korteland & Bekkers (2007,
2008).

7.2.2. De januskop van sociale media

Na 2010 verschijnen voor de politie twee eerste
verkenningen naar het potentieel van moderne
sociale media (Snel & Tops 2011; Meijer,
Grimmelikhuijsen, Fictorie, Thaens & Siep 2013),
waarvan we kort verslag doen. Beide rapporten
wijzen erop dat sociale media een nieuwe, digitale
werkelijkheid meebrengt die zowel kansen als
vitdagingen inhouden. Er komt onder andere aan
de orde dat de Nederlandse politie qua sociaal
mediagebruik internationaal in de pas loopt, dat
Twitter, naast Facebook, een veelgebruikt digi-
taal platform is en dat interactie over Twitter kan
bijdragen aan meer contact tussen burgers en de
politie. Dit laatste zou gunstig zijn voor burger-
percepties, publiek vertrouwen in de politie en
veiligheidsgevoelens. Aan de andere kant kunnen
sociale media ook ongunstig uitpakken voor poli-
tiewerk. De politie als hiérarchische organisatie
voelt zich niet altijd even goed thuis binnen hori-
zontale sociale medianetwerken, hetis zoeken
naar effectieve communicatiestrategieén binnen
een continu veranderend digitaal landschap, en
er heerst vrees voor verhoogde zichtbaarheid

van politiewerk op straat. Filmpjes en foto’s zijn
snel gemaakt en verspreid. Het voordeel van
sociale media - in korte tijd veel mensen via korte
berichten bereiken - is ook meteen een nadeel.

Hofmann en Feltes geven in een belangrijke waar-
schuwing: ‘[Social media] remains an ambiva-
lent technology. Information provided on social
networks can be used to incite violence and
promote conflicts’ (2020: 46). Hierdoor ervaren
sommige politiefunctionarissen het gebruik van
sociale media als last. Ze zijn risico-avers, omdat
berichten die grootschalig op internet rondgaan,
verkeerd geinterpreteerd en uitgelegd kunnen
worden - of erger (Bullock 2018b; Sanders &
Henderson 2013). Bondige en pakkende tweets
opstellen die veel mensen bereiken en begrijpen,
is een kunst (Beshears 2017). Burgers ervaren

de politie als een betrouwbaar informatiekanaal,
maar een onhandige tweet kan snel imagoschade

of erger opleveren. In dit verband behandelt
Goldsmith (2015) in een artikel over de Verenigde
Staten, Groot-Brittanni&, Australié en Nieuw-
Zeeland indiscrete uitingen op sociale media door
politiefunctionarissen in hun vrije tijd. Het gaat
hem onder andere om ongelukkige berichten die
strafprocessen ondermijnen, discriminerende of
racistische uitlatingen, het naief accepteren van
vriendschapsverzoeken of het onbedoeld bekend-
maken van de eigen identiteit en locatie. Dergelijk
gedrag beschadigt de organisatie en brengt
mogelijk politiefunctionarissen in gevaar.

Bullock (2018b) bepleit voorbeeldgedrag van
leidinggeven en managers. Zij horen duidelijk het
beleid en de waarden aangaande Twittergebruik
(en het gebruik van andere sociale media) door de
politie vit te dragen. Internationale studies wijzen
uit dat de politie momenteel met dit beleid wor-
stelt. Waar het ene korps sociale media inzet met
als doel controle en afstand tot het publiek hou-
den, gebruikt het andere korps diezelfde sociale
media juist om afstand te verkleinen. Zeker in cri-
sissituaties — denk aan opstootjes en rellen — kan
dat verschil maken (Denef Bayerl & Kaptein 2013;
Procter, Crump, Karstedt, Voss & Cantijoch 2013).
Daarnaast genereren sociale media (onvoorziene)
risico’s als platforms veranderen in een strijdtoneel,
er onjuiste informatie rondgaat of verstuurde be-
richten bij een groot publiek verkeerd vallen (Hof-
mann & Feltes 2020). Net als in de fysieke wereld
gaat politiewerk in de digitale wereld dus gepaard
met (morele) dilemma’s en worstelingen tussen
bijvoorbeeld ‘efficiéntie’ (sociale media hebben
een groot bereik onder burgers) en ‘effectiviteit’
(berichten moeten wel een zinvolle en gewenste
uitwerking hebben op de ontvangers). Dit betekent
dat het korps blijft zoeken naar passende strate-
gieén onder steeds wisselende omstandigheden.
Juridische kaders vormen belangrijke ijkpunten,
maar technologische ontwikkelingen gaan vaak
sneller dan beleid en wet- en regelgeving (De Graaf
& Meijer 2018, 2019). Onderzoeksmatig ligt er dus
nog een heel terrein braak.

7.3. Interacties met burgers

7.3.1. Twitterende politie

Een Amerikaanse studie kan geen direct verband
aantonen tussen korpsen die volgens principes
van community policing werken en hun aanwezig



zijn op sociale mediaplatforms, waaronder
Facebook en Twitter. Als politie dicht bij burgers
werkt en contacten met hen legt in de offlinewe-
reld, is dit volgens de auteur geen automatische
voorspeller voor dezelfde strategie in de onli-
newereld (Aiello 2018).4° Niettemin valt op dat

de Nederlandse politie veel gebruikmaakt van
Twitter. Er bestaan binnen het korps honderden
accounts met in totaal honderdduizenden volgers.
Dat is niet zo verwonderlijk: het aanmaken van
een account is kosteloos en makkelijk, waarna
een gebruiker tweets (digitale berichten van maxi-
maal 280 leestekens) kan versturen aan volgers.
Kenmerkend voor Twitter is de mogelijkheid om
snel informatie te delen met een grote groep
mensen die vervolgens op berichten kan reageren
en kan re-tweeten. Een analyse van 982 twitter-
accounts van de Nederlandse politie leert dat er
meer gedecentraliseerde accounts (van een poli-
tiebureau of wijkagent) bestaan dan gecentrali-
seerde accounts (nationaal of van een eenheid).
Dit duidt erop dat sociale media geschikt zijn voor
het decentraliseren van communicatiestrategieén
die — conform principes van community policing

- de afstand tussen politie en burgers verkleinen.
Gecentraliseerde twitteraccounts van de politie
worden wel intensiever gebruikt en hebben
gemiddeld meer volgers dan de gedecentrali-
seerde accounts (Meijer & Torenvliet 2016).

Meijer, Grimmelikhuijsen, Fictorie en Bos (2011)
onderzochten tevens hoe de Nederlandse politie
Twitter gebruikt, en hoe het medium het werk

van het korps kan versterken. Zij concluderen dat
Twitter mogelijk een positieve invloed heeft op de
effectiviteit van de politie, de subjectieve veilig-
heid van burgers en de legitimiteit van de politie.
De afstand tussen politie en burger wordt door het
gebruik van sociale media wellicht kleiner. Maar
het gebruik van Twitter verandert dusdanig snel
dat er geen uitspraken kunnen worden gedaan
over de impact ervan op de langere termijn. Wel is
duidelijk dat twitterberichten van de politie regel-
matig worden geretweet, waardoor informatie zich
als een inktvlek kan verspreiden.
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Van de Velde, Meijer en Homburg (2015) analy-
seerden 964 twitteraccounts van de Nederlandse
politie met de vraag waarom het ene bericht wel
wordt geretweet en het andere niet. De kans

op retweeten van berichten wordt volgens hen
hoger bij bepaalde onderwerpen, zoals vermiste
personen, het noemen van een url, een hashtag
of een mention (waarbij een specifieke gebruiker
wordt getagd). De mogelijkheid tot interactie

met een politiefunctionaris vergroot eveneens

de kans op een retweet. Met betrekking tot de
gebruikerskenmerken valt op dat hoe groter het
aantal volgers, hoe kleiner het effect van mentions
en replies wordt (en hoe kleiner de kans op

een retweet). Ook wanneer een wijkagent veel
twittert, worden berichten relatief minder snel
gedeeld. Tevens delen volgers originele berichten
vaker dan retweets. Het advies is aan de politie
isom in tweets url’s, hashtags en mentions te
gebruiken, zodat berichten zich waarschijnlijk
vaker en sneller via retweets verspreiden (Van de
Velde et al. 2015). Een kanttekening hierbij is dat
enorme aantallen volgers en retweets vooral iets
zeggen over de dynamiek, niet over de effecten,
van sociale media (Davis, Alvis & Slansky 2014).
Daarom is het belangrijk om ons in de volgende
paragrafen af te vragen of socialemediage-

bruik door de politie interacties met burgers laat
toenemen, hun veiligheidsgevoel vergroot en hun
vertrouwen in het korps versterkt.

7.3.2. Eenrichtingsverkeer

Er bestaan internationaal inmiddels diverse publi-
caties over de vraag of socialemediagebruik door
de politie bijdraagt aan het beter bereiken en
betrekken van burgers bij community policing.
Een vergelijkende studie naar communicatie-
strategieén in drie korpsen (Boston, Washington
D.C. en Toronto) wijst uit dat politiekorpsen
verschillend met sociale media omgaan (Meijer
& Thaens 2013). Op basis van interviews en een
analyse van Twitter, Youtube, Facebook en blogs
concluderen de auteurs het volgende: de politie
in Boston ziet burgers vooral als ontvangers van
overheidsinformatie. Sociale media zijn derhalve

40 Onderzoek toont zich wel positiever over het gebruik van websites door de Amerikaanse politie (Rosenbaum, Graziano,

Stephens & Schuck 2011). Korpsen die zich toeleggen op community policing, onderhouden websites niet alleen beter, zij zijn
ook transparanter in het delen van informatie met burgers. De auteurs concluderen echter dat veel mogelijkheden nog onbenut

blijven. De meeste politieorganisaties bleken hun website hoofdzakelijk te gebruiken om informatie te zenden en niet zozeer

om informatie binnen te halen. Dit punt komt ook telkens terug in de literatuur over sociaalmediagebruik door de politie.
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primair een broadcasting channel.* De politie

in Washington D.C. zendt ook informatie naar
burgers, maar gebruikt sociale media tegelijk voor
input van diezelfde burgers. Het korps in Toronto
gaat het verst door sociale media als interac-

tief kanaal te gebruiken: er ontstaan netwerken,
waarbij de politie investeert in langdurige relaties
met burgers.

Andere grootschalige analyses van politietweets in
Toronto wijzen er eveneens op dat Twitter handvat-
ten biedt om burgers te engageren: ‘Twitter holds
the potential for the public to critique and interact
with the police in new ways. In turn, the police

have new opportunities to manage theirimage,
communicate risk, responsibilise the public, and
build/enhance both face-to-face and online poli-
ce-community partnerships’ (O’Conner 2017: 910;
zie ook Schneider 2016). Tegelijk onderstrepen
deze studies dat het nog te vroeg is om definitieve
conclusies te trekken. Zo mijdt de politie meestal
gevoelige onderwerpen of politieke standpunten -
interne regels verbieden dit ook —en communiceert
het vooral met burgers die de legitimiteit van het
korps niet in twijfel trekken.

Hier staan op Amerikaanse en Canadese leest
geschoeide studies tegenover die, net zoals in
Boston, het eenrichtingsverkeer van sociaalmedi-
agebruik door de politie benadrukken. Heverin en
Zach (2010) lazen en codeerden circa vijfduizend
politietweets en bijna tweeduizend tweets van
burgers waarin de politie wordt genoemd binnen
dertig Amerikaanse steden. De laatste groep
tweets bestaan vooral uit retweets (1300) van
politieberichten, noemen de politie (375) of bevat-
ten berichten van burgers aan de politie (305).
Het overgrote deel van de politietweets (2320)
had te maken met criminaliteit, daarna volgden

de categorieén informatie over het bureau (718),
evenementen (511), verkeer (413), preventieadvies
(327), signalementen van verdachten (210) en sta-
tistische gegevens (93). Een restcategorie bestaat
uit overige berichten (89) en retweets (149) van

of commentaar op (210) bestaande berichten. De
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auteurs geven aan dat de politie Twitter in het alge-
meen niet gebruikt voor conversaties met burgers.
Politiefunctionarissen zenden hoofdzakelijk.

Tevens deed Crump (2011) onderzoek naar de
inhoud van 140 twitteraccounts die ten tijde van
zijn studie in gebruik waren bij Britse politiekorp-
sen. De auteur stelde zich de vraag in hoeverre
sociale media onderdeel zijn van strategieén om
contacten met burgers te stimuleren. In lijn met
Heverin en Zach concludeert ook hij dat doelen
beperkt zijn behaald, omdat politiefunctionarissen
Twitter niet frequent gebruiken en de politie vaak
eenzijdig communiceert. Korpsen gebruiken hun
account vooral als extra informatiekanaal, niet als
platform voor dialoog. Hoewel er wel enige mate
wederzijdse communicatie met het publiek plaats-
vindt, komen aanpalende studies in Nederland, de
VS, Canada en Australié tot vergelijkbare inzich-
ten (o.a. Meijer et al. 2011; Brainard & McNutt
2010; Meier et al. 2013; Ehnis & Bunker 2012;
Brainard & Edlins 2015; Lieberman 2013; Williams,
Fedorowicz, Kavanaugh, Mentzer, Bennett
Thatcher & Xu 2018; Dekker et al. 2020; Elphick,
Philpot, Zhang & Stuart et al. 2020). Kernachtig
uitgedrukt: ‘Officers rarely engage citizens via
Twitter’ (Kudla & Parnaby 2018: 10). Reacties van
de politie op boodschappen van buitenaf blijven
vaak uit door gebrek aan personele capaciteit om
sociale media constant te monitoren. Geen reactie
kan leiden tot frustratie bij burgers.

Ondanks aanvankelijk hoge verwachtingen over
sociale media door de politie zijn wetenschappers
pessimistischer geworden over de feitelijke impact
op het betrekken van burgers (Waddington 2019).
Dit heeft te maken met de bevinding dat korpsen
sociale media, waaronder Twitter en Facebook,
hoofdzakelijk gebruiken als eenrichtingsverkeer.
Tevens merken Canadese onderzoekers op dat
aantallen burgers die webpagina’s en sociale
mediaplatforms van de politie bezoeken, relatief
klein zijn (het ging om 20% van ruim achthonderd
ondervraagde respondenten; Ruddell & Jones
2013). Bezoekers blijken over het algemeen jong

Hierbij moet de poitie waken voor een vorm van impression management, dat contraproductief kan uitpakken, bijvoorbeeld als

de organisatie in de ogen van burgers enkel ‘reclameboodschappen’ verstuurt (Bullock 2018a). Chermak en Weiss (2006)

raadden in het analoge tijdperk al aan om speciale public information officers in dienst te nemen om politiewerk geloofwaardig

onder de aandacht te brengen in nieuwsmedia. Hun aanbeveling is nog actueler met de opkomst van sociale media, waardoor

mogelijkheden van constante informatie-uitwisseling enorm zijn toegenomen.



en hoogopgeleid, maar dat is niet meteen iets
negatiefs. Voor de politie zijn jongeren vaak lastig
te bereiken. Andere bevolkingsgroepen maak-

ten beperkter gebruik van digitale applicaties en
zagen de waarde er niet erg van in (ouderen kijken
meestal ook positiever tegen de politie aan). Een
tweede les is dus dat grootschalig gebruik van
internet en sociale media door de politie groepen
burgers (onbedoeld) van informatie kan vitsluiten
(zie ook Dekker et al. 2020). Weliswaar hebben
Twitter, Facebook en andere socialemediaplat-
forms een groot bereik, maar lang niet iedereen is
erop aangesloten. Bovendien blijkt het gebruik van
sociale media aan mode onderhevig. Platforms zijn
een tijdje heel populair, waarna het aantal deelne-
mers weer daalt.

7.3.3. Het bereiken van jongeren

Hoewel het gebruik van sociale media onder alle
lagen van de bevolking sterk is toegenomen, zijn
vooral jongeren zeer actief op digitale platforms.
In een beleidsdocument behandelen Borgdorff,
Jacobsen enTillie (2013) de potentiéle nadelen
van socialemediagebruik onder jongeren. Voor
de jeugd betekent internet altijd bereikbaar zijn,
contact maken, hun identiteit bepalen, vergelij-
kingen maken met anderen, het kweken van een
positief imago, experimenteren en het verleggen
van grenzen. Maar soms zijn jongeren zich er
amper van bewust hoe kwetsbaar zij zich zo maken.
De auteurs hebben een top-10 van risico’s opge-
steld die bestaat uit: (1) onlinepesten, (2) zonder
toestemming foto’s en filmpjes publiceren, (3)
belediging, smaad en laster, (4) identiteitsfraude,
(5) virtuele diefstal, (6) dreigtweets en onlinebele-
digingen, (7) sexting, (8) (seksueel) webcammis-
bruik, (9) digitale kinderlokkers en grooming, en
(10) loverboys.

Van Charldorp en Van den Heerik (2013) hebben via
een analyse van online-interacties op onder andere
Twitter en Facebook onderzocht hoe jongeren via
sociale media communiceren over criminaliteit en
politie. Zij merken op dat er veel discussie bestaat
over wat er kan en mag in de samenleving. Soms
worden zwaardere vergrijpen, zoals stelen en vech-
ten, goedgekeurd aan de hand van de achtergrond
van de dader als deze bijvoorbeeld een moeilijke
jeugd blijkt hebben. Tegelijk vinden jongeren de
straffen in Nederland in het algemeen (te) laag in
vergelijking met andere landen, al worden straffen
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die henzelf aangaan snel als te streng ervaren. Ook
geven jongeren via sociale media relatief makkelijk
negatieve reacties over politie en justitie af, ter-
wijl ze af en toe ook positieve adviezen delen. Een
aanbeveling uit het onderzoek is dat meer inzicht

in de normen, waarden en leefwereld van jongeren
ervoor moet zorgen dat de politie beter digitaal met
deze groep kan omgaan. Vooralsnog bestaat hier
nauwelijks onderzoek naar.

7.3.4. Veiligheidsbeleving

Een volgend onderwerp betreft het effect van een
twitterende politie op de veiligheidsbeleving van
burgers. Veltman, Junger en Johannink (2012)
hebben in Groningen drie groepen burgers verge-
leken: burgers die een wijkagent volgen op Twitter
(212 responses) en twee controlegroepen. Deze
controlegroepen bestaan uit burgers die de politie
niet volgen op Twitter, maar wel geabonneerd zijn
op de maandelijkse e-mail van de politie (230 res-
ponses) en burgers die de politie niet volgen op
Twitter en ook geen e-mails ontvangen (521 res-
ponses). Het onderzoek kan geen relatie aantonen
tussen het volgen van een wijkagent op Twitter en
gevoelens van (on)veiligheid onder burgers.

Wel komtin het artikel naar voren dat volgers op
Twitter en in de e-mailgroep positiever zijn over de
politie dan de derde groep burgers die geen enkel
digitaal contact met het korps onderhoudt. Een
mogelijke verklaring is dat de eerste twee groepen
een beter beeld hebben van wat de politie doet en
daarvoor waardering kunnen opbrengen, maar het
kan ook zijn dat zij sowieso al een positiever beeld
hebben. Tevens wordt het volgen van een wijkagent
op Twitter gerelateerd aan een hogere meldings-
bereidheid: deze groep verstrekt vaker informatie
aan de politie, bijvoorbeeld door het melden van
overlast en criminaliteit, en reageert ook geregeld
op oproepen van wijkagenten. Het kan zijn dat dit
komt doordat Twitter het gevoel van persoonlijk
contact versterkt, maar zeker is dat niet (Veltman
etal.2012).

Een tweede studie is van Smulders, Spooren en
Kolthoff (2016). Deze onderzoekers hebben op
twee momenten een vragenlijst aan drie groepen
burgers voorgelegd over hun veiligheidsbeleving.
De eerste groep betrof burgers die één of meerdere
wijkagent(en) op Twitter volgden (48 respon-
denten op meetmoment een, 24 respondenten
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op meetmoment twee). De tweede groep betrof
burgers die actief waren op Twitter, maar geen wijk-
agentvolgden (43/56 respondenten). En de derde
groep was niet actief op Twitter (518/396 respon-
denten). Wederom blijkt er geen directe relatie

te bestaan tussen het volgen van een wijkagent

op Twitter en de veiligheidsbeleving van burgers.
Tegelijk concluderen de auteurs dat de groep
burgers die een wijkagent op Twitter volgt, de
objectieve veiligheid lager inschat, maar een posi-
tiever oordeel heeft over de politie, vergeleken met
de andere twee groepen. Mogelijk schatten deze
burgers de objectieve veiligheid lager in, omdat ze
meer in aanraking komen met wat er gaande is in
de buurt (vgl. Van Eijk 2013). Er komen op Twitter
berichten langs over problemen die de wijkagent
heeft opgemerkt en dat stelt niet gerust.

7.3.5. Nogmaals: vertrouwen en legitimiteit

In hoofdstuk 4 hebben we stilgestaan bij GGP en het
publieke vertrouwen in de politie. Nu wijkagenten
ook sociale media gebruiken, hebben Roodenburg
en Boutellier (2013) onderzocht wat het gebruik van
Twitter door de politie voor effect heeft op het ver-
trouwen van hun volgers in het korps. De auteurs
analyseerden de inhoud van tweets van drie wijk-
agenten (in Leidsche Rijn, Vleuten De Meern en
Mijdrecht; 3506 tweets in totaal). Hun inhouds-
analyse wijst uit dat het grootste gedeelte van de
tweets over buurtspecifieke kwesties ging (32%).
Meer dan een kwart (26%) betrof een combinatie
van betrokkenheid bij de buurt en bejegening van
burgers; 16% van de Tweets bevatte een combinatie
van betrokkenheid en bijdragen aan politiewerk en
13% ging enkel over bijdragen aan politiewerk. Om
het effect hiervan op het vertrouwen in de politie it
te spitten namen de onderzoekers dertig interviews
af met burgers die wijkagenten op Twitter volgden.
Uit deze interviews blijkt dat de meeste burgers het
Twitteraccount van een wijkagent volgen, omdat

zij zijn geinteresseerd in wat er lokaal speelt. Via
Twitter voelt de wijkagent ook dichtbijen is de
drempel om contact op te nemen laag. De studie
van Roodenburg en Boutellier kon echter geen
eenduidige relatie leggen tussen Twitterende wijk-
agenten en vertrouwen in de politie.

Verwant aan bovenstaand onderzoek bestudeer-
den Grimmelikhuijsen en Meijer (2015) hoe burgers
de legitimiteit van de politie ervaren en welk effect
Twitter in dit verband heeft. Het concept legitimiteit

heeftin hun studie betrekking op het publieke
vertrouwen dat de politie doet wat van haar mag
worden verwacht. De auteurs namen een survey
af onder een representatieve steekproef van de
Nederlandse bevolking (N = 4.492). Uit de resul-
taten komt naar voren dat de maatschappelijke
impact van de politie op Twitter niet moet worden
overschat: slechts 155 personen (3,4%) uit de
steekproef volgden de politie op Twitter en maar
drie personen (0,1%) had via dit medium daad-
werkelijk contact met een politiefunctionaris. De
relatie tussen actief gebruik van Twitter en de legi-
timiteit van de politie kon daardoor niet worden
getest. De onderzoekers vonden wel een (beperkt)
positieve relatie tussen het passief volgen van de
politie op Twitter en de legitimiteit van het korps.
Transparantie over wat de politie doet, is dan de
dominante verklarende factor.

Elphick et al. (2020) voegen op basis van een
grootschalige literatuurstudie toe dat politie ook
technisch meer werk moet maken van het ontwik-
kelen van transparante apps die het contact met
burgers vergroten. Uit de internationale studies
naar politie-apps die zij bekeken, blijkt dat het voor
burgers niet altijd duidelijk is wat de consequenties
zijn als zij deze apps downloaden en gebruiken.
Hetis mogelijk dat politie-apps hun IP-adressen
ongemerkt traceren, privacyregelingen waren
soms lastig te begrijpen en mogelijkheden om
informatie uit te wisselen, bleven beperkt. Behalve
dat burgers de apps zelf niet altijd vertrouwden,
kwam de politie ook niet tegemoet aan de aanname
dat meer mogelijkheden tot digitale interactie met
burgers hun vertrouwen in de politie vergroot. Zoals
eerder in dit hoofdstuk opgemerkt: slechtsin een
minderheid van de gevallen bieden politie-apps
opties om in twee richtingen met burgers te kunnen
communiceren.

7.3.6. Digitaal wijkagenten binnen virtuele
gemeenschappen

Een ontwikkeling die verder gaat dan het gebruik
van sociale media door de politie, maar wel aan-
dachtverdient vanwege digitale betrokkenheid op
en van burgers betreft het ontstaan van e-judicia-
ries, virtuele jurisdicties, waarbinnen het mogelijk
is om community policing-achtige projecten op te
zetten (Ehrett 2016). Ook de Nederlandse politie
pioniert hiermee. Boelens en Landman (2020) ver-
halen dat de oorsprong van experimenten teruggaat



tot 2011, toen een wijkagent een ‘virtueel politie-
bureau’ opende in de digitale jongerenomgeving
Habbo Hotel. Vanaf 2017 vond er een exponenti-
ele groei van digitaal wijkagenten plaats. Volgens
de onderzoekers wegen drie redenen mee: meer
verbinding willen leggen met burgers (vooral jon-
geren), het actief betrekken van burgers bij politie-
werk en het stimuleren van een ‘digitale transitie’
binnen de basisteams.

Op hoofdlijnen zijn de taken van digitaal wijkagen-
ten de volgende: online surveillance en het moni-
toren van open bronnen, de aanpak van cyber-
crime, communicatie met burgers, het coachen

van de digitale vaardigheden van collega’s en het
afhandelen vanincidenten. Net zoals in de fysieke
wereld verschilt het per digitaal wijkagent welke
taken zij in welke mate uitvoeren. Zij moeten het
werk in de praktijk ontdekken en hebben soms het
gevoel te ‘zwemmen’. De in het onderzoek onder-
vraagde digitaal wijkagenten zijn zeer tevreden
over hun rol die zij gemiddeld met een 8,7 waarde-
ren. Respondenten ervaren af en toe weerstand van
collega’s wanneer zij meerwaarde van hun werk
nietinzien. Ondertussen bouwen digitaal wijkagen-
ten aan interne netwerken binnen het korps, zoals
met cybercrimeteams (Boelens & Landman 2020).
Naar de resultaten van hun werk is vooralsnog geen
studie verricht.

7.4. Burgers, politie en sociale media

De meeste wetenschappelijke aandacht gaat vit
naar het gebruik van sociale media door de politie
in hun contact met burgers. Andersom heeft bijna
iedereen tegenwoordig een smartphone met
camerafunctie op zak, waardoor er vormen van
'do-it-yourself policing’ (Hofmann & Feltes 2020:
44) kunnen ontstaan. Vanuit de politie bestaat

er ook duidelijke behoefte om mensen meer te
betrekken bij het veilig maken van de samenleving
en de zelfredzaamheid van burgers te stimuleren.
Het publiek wordt bijvoorbeeld gevraagd om inci-
denten op veilige afstand te filmen of te fotografe-
ren en met de politie te delen. Als voorbeeld: nadat
Vancouver tijdens een hockeywedstrijd verloor van
Boston in de Stanley Cup Playoffs (2011), braken er
ernstige rellen uit. Boze burgers deelden beelden
op Facebook in de hoop dat verdachten konden
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worden geidentificeerd. Zij gaven eveneens moge-
lijke namen aan elkaar door. Hierdoor droegen
burgers (onbedoeld) bij aan politiewerk (Trottier
2012).

Anderzijds stelt wijdverspreid gebruik van smart-
phones en sociale media door burgers hen ook

in staat om (vermeende) gevallen van politiege-
weld te documenteren, te kritiseren en massaal
te verspreiden (Center for Public Innovation 2013;
Walsh & O’Conner 2018). Op zich valt dit extra
controlemechanisme toe te juichen, maar het is
tegelijk mogelijk om desinformatie en ‘nepnieuws’
massaal te verspreiden.“? Socialemediaberichten
kunnen viral gaan. Een aanverwante kwestie

is dat het razendsnel verspreiden van digitale
berichten - terecht of onterecht - voor veel
maatschappelijke ophef kan zorgen. Zo deden
Bonnilla en Rosa (2015) op sociale media etno-
grafisch onderzoek (‘hashtag ethnography’)
naar berichtgeving rondom de 18-jarige Michael
Brown, die in Ferguson (Missouri) door de politie
werd doodgeschoten. Hetincident genereerde
enorm veel berichten op Twitter en leidde tot het
massaal delen van protestfoto’s, waarbij mensen
hun handen in de lucht hielden onder de hashtag
#HandsUpDontShoot — wat Brown zou hebben
gezegd vlak voordat hij werd neergeschoten.

Er ontstond onder de overwegend gekleurde
bevolking grote onrust over beschuldigingen van
racisme aan het adres van de politie, in Ferguson
hielden rellen meer dan een week aan, en op allerlei
andere plaatsen in de VS werden er demonstra-
ties en stille tochten georganiseerd om aandacht
te vragen voor excessief politiegeweld. Dit is een
voorbeeld van Twittergebruik dat een serieus
probleem aan de kaak stelt.

Een ander voorbeeld: Earl, McKee Hurwitz, Meija
Mesinas, Tolan en Arlotti (2013) analyseerden
30.296 Tweets die in een periode van negen dagen
waren verstuurd door demonstraten tijdens pros-
testen rondom de G20-top in Pittsburgh (VS) in
2012. Zij constateren dat het gebruik van Twitter
de informatie-asymmetrie tussen demonstraten
en de politie verkleint. Veel tweets gingen over

de locatie, acties en bewapening van de mobiele
eenheid. Dat dwong de politie ertoe om hun crowd

42 Dit betreft overigens niet alleen het beschadigen van de relatie tussen politie en burger, maar ook tussen burgers onderling.

Met behulp van sociale media is het mogelijk om een digitale heksenjacht te openen en het recht in eigen hand te nemen.
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control-strategieén aan te passen en een andere
houding jegens de demonstranten aan te nemen.
Sociaalmediagebruik door burgers maakt de politie
dus beter controleerbaar, maar ook erg kwetsbaar
(Goldsmith 2005; Snel & Tops 2011; Dekker et al.
2020). Zoals Kersten, Leonardmaier en Kreissl
vaststellen: ‘Undeniably, sociale media usage has
negative repercussions for police work’ (2019: 32).
Een mogelijk (onbedoeld) gevolg is dat wantrou-
wen tussen politie en burgers zal groeien - al het
eerdere optimisme over sociale media ten spijt.*®

Tot slot is de inzet van WhatsApp door burgers

om hun veiligheid te vergroten een voor-

beeld van sociaal mediagebruik dat zelfstan-

dig van de overheid functioneert. WhatsApp-
preventiegroepen zijn in Nederland als
paddenstoelen uit de grond gesprongen.
Nagenoeg elke gemeente kent dit soort groepen.
Wijkagenten zijn aangesloten op een appgroep

of onderhouden contact met de beheerders. Zij
hebben slechts een ondersteunde functie. De
effecten van initiatieven op misdaadcijfers zijn
echter twijfelachtig. Bijvoorbeeld inbrekers worden
zelden op heterdaad gepakt. Wel is het aanneme-
lijk dat toegenomen sociale controle de gelegen-
heid tot criminaliteit beperkt (Zoutendijk & Schram
2020). Daarnaast zijn er nauwelijks aanwijzingen
dat de veiligheidsbeleving in een wijk verbetert.
Positieve resultaten moeten vooral worden gezocht
in kortere lijntjes met de politie en tussen deelne-
mers in de app-groepen zelf (0.a. Mehlbaum & Van
Steden 2018; Eysink Smeets et al. 2019).

Terugkerend naar het vorige hoofdstuk kunnen we
stellen dat de opmars van WhatsApp-groepen een
poging tot sociale zelfredzaamheid avant la lettre
is. De beweging komt geheel van onderaf uit de
samenleving voort. Deze ontwikkeling pastin een
bredere maatschappelijke verschuiving van burgers
als ‘passieve’ melders naar ‘actieve’ deelnemers om
problemen op te lossen. Het voorgaande betekent
dat de politie zich soms anders tot burgers moet
verhouden en ook niet altijd probleemeigenaar hoeft

te zijn (vgl. Lam, Kop & Houtman 2020). Zo zijn wijk-
agenten zijdelings bij WhatsApp-preventiegroepen
aangehaakt, voeden zij deelnemers met enige infor-
matie over hun wijk en houden zij een kritisch oog op
mogelijke racistische of discriminerende vitlatingen
in chats (Mehlbaum & Van Steden 2018). De rol van
wijkagentenis er dan vooral een van hoedervan de
democratische rechtsorde. Ongewenste effecten
van digitale buurtpreventie, waaronder overmatig
gebruik van sociale controle en het stigmatiseren
of uitsluiten van bepaalde groepen, moeten immers
worden tegengegaan.

7.5. Wat leert dit ons?

De opkomst van sociale media zorgt voor een
nieuwe manier van communiceren door de politie
richting burgers. Overigens heeft deze ontwikke-
ling een al iets langere geschiedenis. In Nederland
kan sms-alert als voorloper worden gezien van de
huidige mogelijkheden die informatietechnologie
biedt. Er gaat in wetenschappelijke publicaties naar
verhouding veel aandacht uit naar het gebruik van
Twitter door de politie. Een terugkerende vraag is
op wat voor manier de politie dit medium gebruikt.
Hoewel enkele studies wijzen op het mogelijke
ontstaan van wisselwerking tussen politie en
burgers, constateren de meeste auteurs voorna-
melijk eenrichtingsverkeer vanuit het korps.

Vooralsnog hebben onderzoekers niet onomsto-
telijk kunnen vaststellen dat socialemediage-

bruik door de politie een positieve invloed heeft

op de veiligheidsbeleving en het vertrouwen van
burgers. Wel lijkt er een hogere meldingsbereid-
heid onder volgers van politie-accounts. Er bestaat
in de literatuur opvallend weinig aandacht voor
hoe de politie omgaat met de digitale leefwereld
van jongeren. Een risico van sociale media is dat
onhandig of oneigenlijk gebruik hetimago van

de politie kan schaden en individuele medewer-
kers zelfs in gevaar kan brengen. De functie van
digitaal wijkagenten is in opkomstin Nederland en
wordt door de betrokken wijkagenten zelf hogelijk
gewaardeerd. Aanvullend onderzoek is nodig om te

43 In een reactie probeert de politie grootschalig dataverkeer tussen burgers te monitoren. Een studie concludeert dat deze
aanpak vooralsnog beperkt werkt vanwege geringe politiecapaciteit, de enorme hoeveelheid data, vitdagingen hier een

zinvolle interpretatie aan te geven en het gebrek aan triangulatie met andere bronnen zoals statistieken over criminaliteit

en demografie in een buurt. Een risico is dus dat de politie verdrinkt in zeeén van data (Williams, Edwards, Housley, Burnap,
Rana, Avis, Morgan & Sloan 2013). Daarnaast tonen onderzoekers zich bezorgd dat het intensief monitoren van sociale media

persoonlijke vrijheden ondermijnt (Dekker et al. 2020; Kersten, Leonardmaier & Kreissel 2020). Het vitbouwen van digitale

surveillancetechnieken zorgt niet automatisch tot beter en democratischer politiewerk.



resultaten van hun werk te bepalen, ook in vergelij-
king met wijkagenten op straat.

Tot slot moet ook aandacht worden besteed aan
het perspectief van burgers. Aan de ene kant
kunnen foto’s en filmpjes van incidenten de politie
in de opsporing helpen. Aan de andere kant kan
iedereen met een smartphone de politie kritisch
volgen en aansprakelijk houden. Studies doen
verslag van burgers die sociale media gebruiken
om buitensporig politiegeweld aan de kaak te
stellen. Dit maakt de politie beter controleerbaar,
maar ook kwetsbaar. Beeldmateriaal dat razend-
snel rondgaat via digitale kanalen, kan vit de
context zijn gerukt. WhatsApp-preventiegroepen
zijn erg populair in Nederland. Toch bestaat er geen
bewijs dat deze effectief bijdragen aan politiewerk
en lokale veiligheid, c.q. criminaliteitsbestrijding.

Concluderend moeten hoge verwachtingen over
de kansen die digitale ontwikkelingen GGP bieden,
worden getemperd. In theorie kunnen snelle infor-
matiestromen decentralisatie, probleemgericht
werken en burgerbetrokkenheid versterken. Dat
blijkt niet zonder meer het geval. Eris vanwege de
relatief recente grootschalige verspreiding van
sociale media en andere informatietechnologieén
vervolgonderzoek nodig om steviger vitspraken te
kunnen doen over wat de precieze lange termijnef-
fecten zijn voor GGP. Een heel nieuw kennisveld ligt
open.
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Hoofdstuk 8

Conclusie en discussie

8.1. Inleiding

In dit hoofdstuk komen de resultaten van deze
internationale literatuurstudie over community
policing samen. We stelden ons de vraag wat
inzichten over de organisatie, uitvoering en werking
van community policing aan bruikbare kennis
opleveren ten behoeve van Gebiedsgebonden
politiewerk in Nederland. Deze kennis draagt bij
aan de door de directie Operatién geprioriteerde
onderzoekslijn ‘Positionering gebiedsgebonden
politie binnen wijk en web'. Een eerste verkenning
van community policing maakte duidelijk dat het
om een wezenlijk betwist begrip gaat datin viteen-
lopende contexten verschillend wordt gebruikt.
Daarom hebben we inspiratie gezocht bij de baan-
brekende studies van Wesley Skogan in Chicago,
die community policing opvat als een combinatie
van decentralisatie, probleemgericht werken en
burgerbetrokkenheid.

De ambiguiteit van het concept community policing
en de enorme hoeveelheid kwalitatieve en kwan-
titatieve studies met beschrijvende, verklarende,
evaluatieve en normatieve componenten die in
verschillende landen zijn vitgevoerd, maken het
onmogelijk om generaliseerbare uitspraken over
de werking van GGP te doen. Wel zijn er algemene
lijnen te trekken en lessen te leren. Eerst geven

we antwoord op het eerste deel van onze onder-
zoeksvraag: de organisatie en uitvoering van lokaal
politiewerk (8.2). Vervolgens beantwoorden we
het tweede deel van deze vraag: de werking van
community policing en wat deze kennis oplevert
voor GGP. Anders geformuleerd: waar zit de kracht
van lokaal politiewerk? (8.3). Vervolgens staan we
stil bij veronderstellingen over community policing
waar geen eenduidig bewijs voor bestaat (8.4).

Met deze literatuurstudie kijken we per definitie
achteruit naar wat er gepubliceerd is over com-
munity policing. Maar bevindingen nodigen ook
uit om vooruit te blikken. Daartoe keren we terug
naar de maatschappelijke en politiek-bestuurlijke
ontwikkelingen uit hoofdstuk 2 die van invloed
zijn op GGP: veiligheid als groot maatschappelijk
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probleem, de opkomst van digitale informatie-
technologie, de opkomst van ondermijning, angst
voor terrorisme, spanningen in de samenleving,
een toenemend belang van integrale veiligheid,
een punitiever politiek discours, de invoering van
bedrijfsmatig denken en centralisatie van de poli-
tie. We eindigen een korte reflectie op deze ont-
wikkelingen met het oog op een agenda voor de
toekomst (8.5).

8.2.0Organisatie en uitvoering

Voordat we conclusies trekken over de organisatie
en vitvoering van community policing (lokaal poli-
tiewerk), een woord vooraf over de betekenis van
dit concept. Vanaf de invoering van de wijkpolitie

- later gebiedsgebonden politie genoemd - in
Nederland is het duidelijk dat community policing
met ambivalenties en paradoxen is omgeven. Het
vertrekpunt in de jaren zestig en zeventig was meer
nabijheid tot burgers creéren door de zichtbaar-
heid, nabijheid en toegankelijkheid van de politie
te vergroten. Dit ideaal werd wereldwijd echter
anders ingevuld.

Met name in de VS kon de aanwezigheid van
politie in buurten en ook betekenen dat men streng
ging handhaven op ‘kleine’ overtredingen. De
hiervit voortvloeiende zero tolerance-benadering
dreef de politie en groepen burgers juist uiteen.
Bevolkingsgroepen voelden zich uit uitgesloten en
gediscrimineerd door een constante harde aanpak
van daklozen, verslaafden, jongeren, daklozen en
minderheden. Nog altijd bestaan er grote spannin-
gen tussen de Amerikaanse politie en bijvoorbeeld
de Black Lives Matter-beweging.

Geconstateerde ambivalenties rondom community
policing hangen samen met verschillende visies

op wat ‘goed politiewerk’ betekent. Draait dat om
wetshandhaving, criminaliteit bestrijden, proble-
men oplossen of burgers ondersteunen? Daarom

is de invulling van community policing onderwerp
van een doorlopend gesprek binnen politie en
wetenschap dat per plaats en tijd verschilt en dat
ook van inhoud kan veranderen. ‘Deze worsteling’,
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schrijven Terpstra en Salet (2020: 17), ‘pastin een
breder sociaal en cultureel klimaat waarin vaste
identiteiten vluchtiger worden en fragmenteren’.
Het langlopende debat over community policing
wordt er dus geenszins gemakkelijker op.

8.2.1. Organisatie

De ambivalenties binnen het concept community
policing zijn zichtbaar in de organisatie van lokaal
politiewerk. Er komen twee ideaaltypen terug in

de wetenschappelijke literatuur. Het eerste ide-
aaltype sluit aan bij de opvatting dat de politie een
hiérarchisch-bureaucratische organisatie is die
zich onderscheidt door het geweldsmonopolie en
de mogelijkheid om dwang toe te passen (Bittner
1990). Weliswaar wordt in goed politiewerk geweld
zoveel mogelijk vermeden, maar in dit ideaaltype
klinkt een traditionele staatsopvatting door, waarbij
GGP kan worden opgevat als een specialisme
binnen het korps.

Het tweede ideaaltype, dat community policing
een prominente plaats toebedeelt, hangt samen
de moreel-symbolische functie van politiewerk
als zichtbaar teken van een collectieve voorstel-
ling over ‘goed’ en ‘kwaad’ in de samenleving
(Loader1997). In die zin blijft de politie ‘niet op
afstand, maar kan zij een actieve rol spelenin het
bevorderen van een gemeenschappelijke morele
basis’ (Terpstra & Salet 2020: 28). Als we deze

lijn doortrekken, zou GGP het epicentrum van de
politieorganisatie moeten vormen. Beide ideaalty-
pen hebben elkaar nodig en verwijzen naar elkaar,
waarbij het voor de politie steeds schipperen blijft.

Het is niet verwonderlijk dat de organisatie van
lokaal politiewerk in Nederland uit een mix tus-
sen beide ideaaltypen bestaat. GGP kenmerkt
zich door een zekere mate van decentralisatie:
hetlager neer leggen van verantwoordelijkhe-
den binnen de organisatie bij de basisteams om
aansluiting te krijgen bij de behoeften van wijken
en prioriteiten te stellen, zonder dat de hiérar-
chische politiestructuur op zijn kop gaat (Van
den Brink 2011). Hier zit een continue spanning
die toeneemt door de centralisatie van de politie
in Nederland. Zeker binnen kleinere gemeenten
en dorpen neemt de afstand tussen politie en
burgers zorgwekkend toe (Inspectie Justitie en
Veiligheid 2020).

8.2.2. Uitvoering

In het verlengde hiervan bestaan er dilemma’s in de
dagelijkse uitvoering van GGP. Van den Brink (2011)
spreekt over een noodzakelijk evenwicht tussen
‘empathie en handhaving’. Wijkagenten zijn in dit
verband centrale spelers. Geredeneerd vanuit het
tweede ideaaltype zou een basisteam zich om hen
heen moeten vormen, maar in de praktijk zijn wijk-
agenten toch vaak enigszins ‘buitenstaanders’ die
ook met andere politietaken worden belast. Kern-
taken van wijkagenten zijn onder meer het contact
onderhouden met burgers, het signaleren en zo
goed mogelijk oplossen van problemen, het athan-
delen van niet-urgente incidenten, samenwerken
met lokale professionals en informele conflictbe-
slechting (Terpstra 2008; Van Steden et al. 2014).

Tussen wetenschappers is er een discussie gaande
of dit wel de juiste taken zijn, want wijkagenten
zouden zich volgens critici meer bezig moeten
houden met de bestrijding van criminaliteit en
minder met sociale taken (0.a. Van der Torre et al.
2018) Bovendien: alle aandacht voor de effectiviteit
van politiewerk ten spijt, kent het werk van wijk-
agenten en hun collega’s binnen GGP een — moei-
lijk kwantificeerbare — preventieve en probleem-
gerichte oriéntatie ‘om tegemoet te komen aan

de eisen van bescherming van burgers in gevaar

en het bewaren van de sociale en morele orde’
(Terpstra & Salet 2020: 30). Hier zit een frictie
tussen de wens tot bedrijfsmatige prestatiemetin-
gen en de moeilijk grijpbare resultaten van GGP.

8.3.De kracht van lokaal politiewerk
Toch valt er wel iets over die resultaten te zeggen.
Om wetenschappelijke inzichten over de kracht
van community policing systematisch te ordenen
hebben we aan de hand van Skogan een theore-
tisch raamwerk gevormd. Binnen dit raamwerk
bestaat community policing uit een combinatie van
decentralisatie, probleemgericht werken en bur-
gerbetrokkenheid. We lopen deze elementen langs
om de kracht van GGP te bepalen.

8.3.1. Decentralisatie

Administratieve decentralisatie verwijst naar het
zo laag mogelijk neerleggen van autoriteit en ver-
antwoordelijkheid binnen de politiehiérarchie en
het aanstellen van speciale politiefunctionarissen
(wijkagenten in Nederland) die contacten onder-
houden met professionals en bewoners in een wijk.



We hebben betoogd dat dit uitgangspunt altijd
binnen het hiérarchische kader van de politieorga-
nisatie blijft bestaan. De kracht van decentralisa-
tie ligt in de praktijken van wijkagenten en andere
lokale politiefunctionarissen. Zij opereren in nabij-
heid tot de buurtbewoners, waarbij zichtbaarheid
en benaderbaarheid op straat belangrijk zijn. Er
bestaat bewijs dat hierdoor informele relaties met
burgers verbeteren en de politie meer te weten
komt over criminaliteit, veiligheidsproblemen en
leefbaarheid in een buurt. Hierdoor kan de politie
beter prioriteiten stellen en problemen oplossen
(o0.a. Skogan & Hartnett 1997; Skogan & Steiner
2004; Myhill 2012; Gill et al. 2014). Hoewel geen
uniek onderdeel van community policing, bestaat
er ook bewijs dat procedurele rechtvaardigheid
bijdraagt aan publiek vertrouwen in de politie.
Nabijheid en aanspreekbaarheid gekoppeld aan
een eerlijke en transparante communicatie tussen
politiefunctionarissen en burgers zorgen hiervoor
(Tyler1990; Schaap 2018). Maar deze inzichten zijn
in zichzelf niet voldoende voor succesvolle commu-
nity policing. Probleemgericht werken versterkt de
kracht van lokaal politiewerk.

8.3.2. Probleemgericht werken

Probleemgericht politiewerk bestaat uit het analy-
seren en aanpakken van oorzaken van criminaliteit,
overlast, wanorde, verloedering, verpaupering en
onveiligheid in een wijk. Er bestaat robuust empi-
risch bewijs dat micro-interventies gericht op
plaatsen, personen en lokale problemen effectief
zijn (o.a. Braga 2007; Weisburd et al. 2008; Braga
& Weisburd 2012 a, b). Steeds is focus dé succes-
factor, zowel qua probleem als door de tijd heen.
Ook lijkt een combinatie van politiestrategieén

de effectiviteit van inspanningen te verhogen.
Interventies zijn steeds maatwerk, omdat zij plaats-
vinden binnen unieke en wisselende omstandig-
heden. Een heterogeniteit aan factoren draagt bij
aan positieve resultaten (Onrust & Voorham 2013;
Hinkle et al. 2020). Toch kunnen we wel degelijk
generaliseerbare uitspraken doen over de theore-
tische mechanismen hierachter: probleemgericht
werken is effectief, omdat er binnen interventies
telkens patronen zichtbaar zijn van een gedegen
probleemanalyse enerzijds en een afgestemde
reactie daarop anderzijds. Daarnaast wordt uit de
literatuur duidelijk dat probleemgericht politiewerk
vooral kans van slagen heeft in combinatie met
bredere interventies, zoals woningen opknappen,

m

huisvuil ophalen, verlichting verbeteren, bosscha-
ges snoeien en graffiti verwijderen (o0.a. Skogan &
Hartnett1997; Skogan & Steiner 2004).

Daarom moeten micro-interventies plaatsvinden
in samenwerking met andere publieke of private
partijen. Denk bijvoorbeeld aan gemeentelijke
diensten, het domein van zorg- en hulpverlening
en woningbouwverenigingen, die verloedering

en verpaupering moeten bestrijden. In combi-
natie hiermee heeft zichtbare en handhavende
aanwezigheid van de politie op straat een positief
effect op gevoelens van veiligheid en geruststel-
ling (reassurance) onder burgers (Innes 2004;
Tuffin et al. 2006; Quinton & Tuffin 2007). Steeds
is het belangrijk om het probleem goed in kaart te
brengen en de onderliggende factoren te begrij-
pen, om daar vervolgens op te interveniéren. Het
moet dus helder zijn wat voor analyse er ten grond-
slag ligt aan probleemgericht werken en welke
maatregelen vervolgens door welke partij worden
genomen. In dezen is het cruciaal dat de politie en
haar partners prioriteiten stellen in het beleid en
de vitvoering. Daar moeten zij voor een langere
periode aan vasthouden, want probleemgericht
werken vergt geduld en inspanning. Als professio-
nals de samenhang en focus verliezen, kunnen zij
hun beloftes aan een buurt niet waarmaken.

8.3.3.Burgerbetrokkenheid
Burgerbetrokkenheid gaat over actieve burgers
die, gemobiliseerd en ondersteund door de politie,
participeren in langdurige programma’s met als
doel het tegengaan van criminaliteit en het bevor-
deren van veiligheid en leefbaarheid in een buurt.
Er zijn op dit vlak allerlei initiatieven aanwijsbaar
die variéren van meepraten en meebeslissen over
beleid tot het opzetten en uitvoeren van buurt-
wachten of WhatsAppgroepen (o.a. Van Steden
etal. 2011). Hoewel burgerbetrokkenheid in GGP
vergeleken met de VS gering is, zijn er toch enkele
constateringen te doen. Meer burgerbetrokken-
heid verbetert contacten en verhoudingen tussen
politie en bewoners in een buurt. Empirische
studies hebben ook aangetoond dat de kracht van
burgerbetrokkenheid bestaat uit het verminderen -
of inieder geval het nuanceren - van onveiligheids-
gevoelens die worden veroorzaakt door overlast
en wanorde. Burgers krijgen meer inzichtin welke
problemen er zijn en hoe die kunnen worden aan-
gepakt. Vervolgens moeten politie-interventies
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gericht plaatsvinden (o0.a. MacKenzie & Henry
2009; Myhill 2012; Gill et al. 2014). Opnieuw
kunnen we geen algemene conclusies trekken
over succesfactoren vanwege het unieke karakter
van lokale projecten. Een terugkerend punt is het
belang van burgers die invloed mogen vitoefe-
nen op de - in hun perceptie — onveilige delen van
een wijk waar extra politiecapaciteit naartoe moet
gaan. Als de politie op geidentificeerde en afgeba-
kende plaatsen probleemgericht inzet pleegt, gaat
daar een geruststellende werking van uit (0.a Innes
2004). Een gefocuste, probleemgerichte en inte-
grale aanpak is hier debet aan.

8.3.4.Conclusie

Tezamen ligt bewijskracht voor het functione-

ren van Gebiedsgebonden politiewerk volgens

de internationale wetenschappelijke literatuurin
vier dimensies. In de eerste plaats gaat hetom
een tot burgers nabije en aanspreekbare politie
die zichtbaar is binnen buurten en wijken - tegen-
woordig ook binnen virtuele gemeenschappen.
Een tweede dimensie is dat de politie zorgdraagt
voor een correcte, open en transparante bejaging
van burgers, zodat zij zich rechtvaardig behandeld
en serieus genomen voelen. Als derde dimensie
ligt kracht in probleemgericht politiewerk, in door-
dachte micro-interventies die nauw zijn afgestemd
met sociaal beleid (het bieden van zorg, hulp en
ondersteuning) en met instanties die voor sociale
veiligheid en leefbaarheid in wijken zorgdragen
(hettegengaan van wanorde, verloedering en ver-
paupering). Tot slot zit de kracht bij het betrekken
van burgers die zich gezien en gehoord voelen door
het bespreekbaar maken van problemen in hun
wijk. Op zijn minst krijgen zij zo meer inzicht in vei-
ligheids- en leefbaarheidsvraagstukken en wat de
politie daaraan doet, waardoor hun relatie met de
politie verbetert. In verdergaande vormen dragen
burgers ook zelf actief bij aan het oplossen van
deze vraagstukken.

8.4.Gebrekkige bewijskracht en
kennislacunes

Hierboven hebben we vastgesteld waar de kracht
van lokaal politiewerk ligt. Nu is het tijd om stil te
staan bij veronderstellingen waar gebrekkig bewijs
voor bestaat of waar meer bewijs voor nodig is. Ten
eerste kunnen we op basis van Angelsaksische
publicaties concluderen dat een deel van het poli-
tiepersoneel positief is over community policing,

maar er bestaat geen eenduidigheid over de mate
waarin dit enthousiasme zich doorvertaalt naar
concrete veranderingen in organisatiestructuren
en gedrag (0.a. MacKenzie & Henry 2009; Myhill
2012). Deze tweeslachtigheid houdt mede verband
met culturele dimensies van politiewerk: soms
vindt politiepersoneel decentraal — dicht bij burgers
- werken ‘te soft’ of men kan niet goed vitleg-

gen wat community policing precies behelst (o.a.
Lurigo & Skogan 1994; Riley 1999). Percepties ver-
schillen naar leeftijd, rang en sekse. Ook zijn lan-
denspecifieke kenmerken van invloed: Nederland
heeft community policing in de vorm van GGP
verder doorgevoerd dan de VS.

Ten tweede kan er geen rechtstreeks verband
tussen community policing en publiek vertrouwen
in de politie worden vastgesteld. Dat verband is

er wel tussen procedurele rechtvaardigheid, als
principe binnen community policing en publiek
vertrouwen (zie hierboven). In deze discussie moet
worden meegenomen in hoeverre de representa-
tiviteit van betrokken burgers ertoe doet voor het
draagvlak en de legitimiteit van lokaal politiewerk.
Hierover bestaat geen sluitend empirisch bewijs.
Volgens Skogan (2004b) hoeven actieve deel-
nemers aan beat meetings geen representatieve
afspiegeling van de wijk te vormen, want zij signa-
leren dezelfde veiligheids- en leefbaarheidspro-
blemen als burgers die niet meedoen. Anderzijds
kan gebrekkige deelname van jeugd, etnische min-
derheden en lager geschoolden spanningen met
de politie veroorzaken als juist zij leidend voorwerp
worden van repressieve handhaving (o.a. Chesluk;
Froman 2004). Etnisch profileren is in dit verband
een serieus thema.

Ten derde en aansluitend op het voorgaande wordt
vit de literatuur niet scherp of investeren in een
meer diverse politie voor minder etnisch profi-
leren en betere relaties met bevolkingsgroepen
zorgt. Amerikaanse korpsen, met veel Latino en
Afro-Amerikaans personeel, zijn een stuk gemeng-
der en diverser dan de Nederlandse politie. Toch
komt heftig politiegeweld in de VS vaker voor.
Grootschalige Black lives matter-protesten,
oproepen tot ‘defunding the police’ en pleidooien
voor een radicale heroriéntatie van politiewerk

zijn in dit opzicht tekenend (Vitale 2017; Terpstra

& Salet 2020). Dit wil geenszins zeggen dat de
Nederlandse politie niet multicultureler zou mogen



worden. Er bestaat simpelweg een gebrek aan
robuuste evaluaties over wat de maatschappelijke
impact hiervan is. Bovendien valt op dat de meeste
aandacht uit naar recruitment en training, en dat is
goed, maar daarmee zijn problemen waarschijnlijk
niet volledig opgelost (Bury et al. 2018). Het stevig-
ste bewijs — nogmaals - is dat een correcte bejege-
ning door de politie bijdraagt aan gewenste resul-
taten. Burgers willen zich gehoord en rechtvaardig
behandeld voelen.

Ten vierde bestaan er gemengde empirische
inzichten over het vermeende positieve effect

van community policing op criminaliteitscijfersin
een wijk (behalve bij een probleemgerichte mir-
co-aanpak). Hoewel sommige onderzoeken een
positief effect tonen, is de algemene consensus
datverbanden zwak, afwezig of multi-interpreta-
bel zijn. Door verschillen in onderzoeksmethodo-
logie, viteenlopende politiestrategieén en tal van
factoren die invloed hebben op criminaliteit, maar
niet meteen beinvloedbaar zijn door community
policing, is het onmogelijk om eenduidige conclu-
sies te trekken. Voordat community policing in de
VS een succes werd, daalden de misdaadcijfers
al (0.a. MacKenzie & Henry 2009; Myhill 2012).
Ook blijkt dat grotere burgerbetrokkenheid via
WhatsAppgroepen geen effect heeft op crimina-
liteit. Er worden niet meer ‘heterdaadjes’ verricht
en misdaadcijfers in wijken waar deze groepen
bestaan, dalen niet automatisch (o.a. Mehlbaum &
Van Steden 2018; Eysink Smeets et al. 2019).

Ten vijfde is er geen overtuigend bewijs dat broken
windows policing (of zero tolerance policing)
werkt. Handhaven op belediging van een politie-
functionaris kan effectief zijn, maar alleen ferm
optreden tegen dakloosheid en bedelen is dat
niet. In het laatste geval blijkt zero tolerance een te
oppervlakkige benadering, omdat die geen recht
doet aan dieperliggende oorzaken van problemen,
waaronder armoede en werkeloosheid. Tevens
blijft het onduidelijk of toenemende overlast en
wanorde op een gegeven moment daadwerkelijk
‘kantelen’ naar ernstige vormen van criminaliteit
(Van Stokkom 2007). Ook zorgt agressief hand-
haven op straat voor spanningen tussen de politie
en groepen burgers. Vooral jongeren en etnische
minderheden gaan zich vitgesloten, gediscrimi-
neerd en onrechtvaardig behandeld voelen (o.a.
Cordner1997, 2014). Daarmee wordt het basale
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uitgangspunt dat community policing bijdraagt
aan wederzijdse betrokkenheid tussen politie en
burgers ondergraven.

Ten zesde laat de wetenschappelijke literatuur

een ‘gap in the evidence’ (Myhill 2012: 3) zien met
betrekking tot de hypothese dat lokaal politiewerk
de sociale veerkracht van wijken en de collectieve
zelfredzaamheid van bewoners bevordert. Hoewel
er aanwijzingen zijn dat ondersteuning van burgers
positief uitpakt voor de preventie van criminaliteit
en het zelfvertrouwen van burgers om anderen op
wangedrag aan te spreken, is het juist in wijken
met veel veiligheids- en leefbaarheidsproblemen
verre van eenvoudig om weerbaarheid van burgers
te stimuleren en conflicten op te lossen. Bij gebrek
aan sociale cohesie in een wijk, wantrouwen tussen
burgers en politie en spanningen tussen burgers
onderling komen ambities achter community
policing niet tot wasdom (o.a. Gunther Moor 2011;
Rukus et al. 2018). Meer in het bijzonder weten we
niet of community policing via preventie en wijkon-
dersteuning radicalisering en extremisme terug-
dringt. Gedegen evaluaties ontbreken (Mazerolle
etal. 2020).

Tot slot is er weinig bewijs dat gebruik van sociale
media (bijvoorbeeld Twitter) door politie bijdraagt
aan levendige interacties met burgers. Publicaties
bevestigen bij herhaling dat de politie primair in
een eenzijdige ‘zendmodus’ staat. We hebben ook
geen positief verband kunnen vaststellen tussen
burgers die politie-accounts volgen, hun ver-
trouwen in het korps en hun veiligheidsbeleving.
Berichtjes over Twitter zijn kort en gaan snel rond,
wat wellicht ook de verwachtingen ten aanzien van
de politie verhoogt. Niet alle burgers zijn op soci-
alemediakanalen aangesloten, zij willen zich niet
altijd involveren of keren zich via sociale media
zelfs tegen de politie - zie onder andere Dekker
etal. (2020) voor een synthese van de literatuur
hierover. Tot op heden staat empirisch onderzoek
naar politie, burgers en sociale media nog tamelijk
in de kinderschoenen. Dat onderzoek doen is
lastig, omdat informatietechnologie en sociale
media zeer dynamisch zijn. Bevindingen en inzich-
ten blijven aan constante verandering onderhevig.

8.5.Blik vooruit
Na een terugblik op wat een halve eeuw weten-
schappelijk onderzoek over community policing
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heeft opgeleverd aan bevindingen en inzichten
over de kracht van lokaal politiewerk, stellen we
een soort menukaart op met mogelijke toekom-
stige onderzoeksrichtingen. Dat doen we aan de
hand van de negen in hoofdstuk 2 geformuleerde
maatschappelijke en politiek-bestuurlijke ontwik-
kelingen die van invloed zijn op GGP.

« Veiligheid als maatschappelijk probleem.

Eris voldoende empirische grond om te zeggen
dat een probleemgerichte aanpak met een focus
op personen en plaatsen werkt om criminaliteit en
gevoelens van onveiligheid terug te dringen. Een
onderzoeksvraag is hoe deze aanpak binnen GGP
systematisch vorm kan krijgen en wat vervolgens
vitkomsten van interventies en werkzame elemen-
ten zijn. Uit onderzoek komt naar voren dat een
eenzijdige handhaving op ordeverstoringen niet
werkt. Een probleemgerichte aanpak moet zich
richten op het oplossen van dieperliggende oor-
zaken van criminaliteit en onveiligheid. Zodoende
raakt politiewerk aan het werk van gemeenten,
zorginstellingen, hulpverleners, scholen, woning-
bouwverenigingen, enzovoort. Ook burgers dienen
te worden geconsulteerd: waar zijn er problemen
en hoe kunnen deze zichtbaar en aantoonbaar door
de politie in samenwerking met anderen worden
opgelost? Voelen zij zich gerustgesteld door pro-
bleemgericht politiewerk?

+ De opkomst van digitale informatietechnologie.
We hebben geconstateerd dat studies over het
gebruik van sociale media door de politie (hoge) ver-
wachtingen over betrokkenheid van burgers en ver-
steviging van publiek vertrouwen tempert. Tegelijk
ligt er een heel nieuw onderzoeksveld naar de ‘digi-
tale wijkpolitie’ bloot. Wat is de invloed van digitali-
sering op het werk van wijkagenten en andere lokale
politiefunctionarissen? Wat doen digitaal wijkagen-
ten en wat zijn de opbrengsten van hun werk, wat is
de verhouding tussen hun fysieke en digitale taken
en wat zijn de maatschappelijke effecten van poli-
tie-activiteiten op het Internet? In hoeverre dragen
informatiesturing, Big Data en predictive policing bij
aan lokaal politiewerk? Een thema dat ook aandacht
verdient, is hoe relaties tussen politie en doelgroe-
pen te versterken via vlogs of sociale media (denk bij
jongeren bijvoorbeeld aan TikTok). Tevens worstelen
wijkteams met de aangifte, opsporing en afhande-
ling van digitale criminaliteit. Wat zijn knelpunten en
hoe kunnen deze worden aangepakt?

- De opkomst van ondermijning. Er bestaat discus-
sie over de vraag of GGP niet méér moet investeren
in de aanpak van georganiseerde criminaliteit, c.q.
ondermijning. Een kritische kanttekening daarbij is
dat het niet altijd duidelijk is waarom problemen als
ondermijning worden beschouwd en of interventies
effectief zijn. Ondermijning is een bestuurlijk buzz-
woord, maar kan operationeel verlammend werken
als niet helder wordt waar het precies om gaat. Ook
dit pleit voor een rationele probleemanalyse, aanpak
en evaluatie. Conform de bewijskracht over POP is
het waarschijnlijk het effectiefst om de bestrijding
van criminaliteit te laten oplopen met hetingrijpen
op de ‘diepere’ sociaaleconomische structuren

van een wijk. Deze constatering hangt samen met
het feit dat ondermijning een lokaal, nationaal en
internationaal maatschappelijk probleem is dat
alleen met een integrale aanpak (zie ook hieronder)
effectief bestreden kan worden. Op welke manier
kan GGP bijdragen aan deze brede aanpak en welke
resultaten levert dat op? Maar ook wat zijn mogelijke
schaduwzijden van zo’n aanpak? Er zijn bijvoorbeeld
grenzen aan informatie-uitwisseling tussen partijen
en problemen kunnen zich door genomen interven-
ties wellicht gaan verplaatsen.

« Angst voor terrorisme. Er gaat een diffuse drei-
ging uit van gewelddadig extremisme, veroorzaakt
door zowel moslimgroepen als links- en rechts-ra-
dicale groeperingen. De literatuur bevat veronder-
stellingen over politie-interventies — en bredere
sociale interventies — die moeten bijdragen aan het
opbouwen van contacten met gemeenschappen
en sleutelpersonen, het nemen van pedagogische
maatregelen en het stimuleren van collectieve
zelfredzaamheid om terroristische aanslagen te
voorkomen. Wijkagenten en opbouwwerkers zijn
hiervoor bij vitstek geschikt. Alleen ontbreekt het
aan degelijke evaluaties die veronderstellingen

op hun merites toetsen. Vooropgesteld dat een
evaluatie van anti-terrorismebeleid lastig blijft, is
het mogelijk om meer werk te maken van de vraag
of interventies die het aangaan van relaties met
gemeenschappen bevorderen, effectief zijn voor
het tegengaan van gewelddadige overtuigingen en
gedragingen. In hoeverre kan GGP een aandeel in
deze ook weer integrale aanpak leveren?

+ Spanningen in de samenleving. Het is mede
een taak van GGP om deze spanningen in goede
banen te leiden en zoveel mogelijk te temperen.



Dit betekent dat de politie in haar eigen handelen
die spanningen niet moet oproepen. ‘Etnisch
profileren’ en het hieruit voortvloeiende gevoel

van burgers dat zij niet rechtvaardig worden
behandeld, zet de verhouding tussen politie en
bevolkingsgroepen onder druk. Blijvende onder-
werpen van aandacht zijn de diversiteit van het
korps, hoe interacties tussen politie en burgers
verlopen en welke invloed dat heeft op vertrouwen
en legitimiteit. Daarnaast kunnen wijkagenten blij-
ven experimenteren met bewonersbijeenkomsten,
zodat burger kunnen participeren in de aanpak van
veiligheids- en leefbaarheidsproblemen. Dit stimu-
leert wellicht verbinding en sociale zelfredzaam-
heid, waarbij de mate van representativiteit van
deelnemers een puntvan aandacht is. Op wat voor
manieren en in hoeverre kan GGP bijdragen aan het
verminderen van spanningen in een wijk?

« Eentoenemend belang van integrale veiligheid.
Of het nu gaat om de aanpak van ondermijning,

de preventie van gewelddadig extremisme, span-
ningen in een wijk of personen die verward gedrag
vertonen: de politie kan niet zonder samenwerking
met viteenlopende partijen. In feite houdt een
succesvolle vitvoering van GGP op te bestaan als
deze nietis ingebed binnen bredere sociale en
organisatorische verbanden. Een lopende discus-
sie is hoe het verder moet met de verhouding en
samenwerking tussen de politie en gemeentelijke
handhavers (boa’s). Tevens bestaat er een heel
professioneel veld op het snijvlak van politie en
zorg, waarbij politie, GGD, GGZ en andere partners
‘domeinoverstijgend’ willen werken. Hoe ziet ‘inte-
grale veiligheid’ er binnen de context van GGP uit,
hoe functioneren samenwerkingsverbanden, wat
zijn werkzame elementen en welke verbeteringen
zijn mogelijk? Dezelfde vragen gelden overigens
voor samenwerking tussen de politie en private
(commerciéle) organisaties.

- Een punitiever politiek discours. Op basis van
onderzoeksbevindingen hebben we eerder bena-
drukt dat een beperkte punitieve aanpakin de vorm
van zero tolerence policing voor GGP niet werkt.
Daarom is het de vraag hoe de politie kan omgaan
met een punitiever politiek discours zonder de uit-
gangspunten van GGP los te laten. Wijkagenten en
andere lokale politiefunctionarissen kunnen hand-
havend optreden tegen problemen die zich voor-
doen als dat op een bepaald moment de passende
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oplossing is. Hetzelfde geldt voor de bestrijding
van (georganiseerde) criminaliteit als geéigende
politietaak. Aanwijzingen voor onderzoekslijnen in
deze richting staan eerder opgesomd. Daarnaast
draait lokaal politiewerk om het luisteren naar de
bedoelingen en verwachtingen van burgers die
met een probleem of conflict zitten. Een mogelijke
weg is dan het zoeken naar oplossingen weg van
het strafrecht, door slachtoffers, verdachten en
bredere gemeenschappen ‘op eigen kracht’ her-
stelgerichte afspraken te laten maken en schade te
herstellen. Empirische studies naar dit soort inter-
venties laten veelbelovende resultaten zien. Wijk-
agenten doen ‘van nature’ ook al veel aan bemid-
deling. Aanvullend bestaan er gecertificeerde
strafrechtmediators, Perspectief Herstelbemidde-
ling, Bureau Halt, Beter Buren en stichtingen zoals
Eigen Kracht en Eigen Plan die zich met restorative
justice bezighouden. Een mogelijke onderzoeks-
richting is wat praktijken en resultaten van herstel-
gericht politiewerk zijn. Draagt herstelrecht bij aan
het oplossen van conflicten, het verminderen van
spanningen en ontlasten van politie en justitie?

« De invoering van bedrijfsmatig denken. Bedrijfs-
matig denken zorgt voor prestatiemetingen van
politiewerk die in cijfers zijn te vangen (bijvoor-
beeld over het aantal zaken in de opsporing), maar
gaan niet over preventie, bemiddeling, adviezen
of hulpvragen vanuit de bevolking. Scherp gefor-
muleerd plaatsen de huidige targets van de politie
organisatiebelangen voorop en niet de wensen,
behoeften en bedoelingen van burgers. Tevens
houden prestaties van GGP sterk verband met

de bredere sociaaleconomische context van
buurten en wijken. Lokaal politiewerk kan niet
zonder samenwerking met overheidsdiensten,
bedrijven, stichtingen en burgers die zorgdragen
voor veiligheid en leefbaarheid. Verder moeten we
ons realiseren dat GGP, naast wetshandhaving

en criminaliteitsbestrijding, bovenal gaat over
verbinding maken met de behoeften van burgers
en hen helpen of beschermen. We kunnen dus

de vraag stellen wat betere indicatoren zijn om

de maatschappelijke impact van GGP te meten,
vooropgesteld dat zoiets haalbaar is. Veel van

wat wijkagenten doen — denk bijvoorbeeld aan de
waarde van allerlei informele contacten die zij met
buurtbewoners aanknopen - is amper in cijfers te
vatten.
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« Centralisatie van de politie. Door onderzoekers
is meermaals vastgesteld dat GGP in het huidige
politiebestel onder druk staat. Er is behoefte aan
een duidelijke visie op GGP. Zeker in kleinere
gemeenten en plattelandsdorpen dreigt de politie
uit het zicht van de burger te verdwijnen. Het resul-
taat is een beweging richting reactief en repressief
optreden, waarbij politietaken in de wijk aan ande-
ren, waaronder gemeentelijke handhavers, worden
overgelaten. Vooralsnog ontbreekt het aan een
grootschalig Nederlandstalig onderzoek naar hoe
politiefunctionarissen zelf tegen GGP aankijken,
waar volgens hen de toegevoegde waarde van GGP
ligt en of GGP de eigen beloften en vitgangspunten
voldoende kan waarmaken. Hoe kunnen (middle)
managers bijdragen aan een versterking van de
schakel tussen lokale verankering en nationale
sturing? Welke betekenis hebben sociale media en
andere digitale technologieén voor het op elkaar
betrokken houden van politie en burgers?

Een halve eeuw wetenschappelijk onderzoek naar
community policing noopt tot bescheidenheid over
de weg die voor ons ligt. Om met het beroemde
adagium van Charles Lindbom af te sluiten zijn
zowel de (beleids)praktijk van GGP als de studies
daarnaar een kwestie van ‘muddling through’
(1959): van vallen en opstaan, van incrementele
stapjes vooruit (en soms achteruit), van gezamen-
lijk tasten en zoeken, van complexiteit en ambigu-
iteit en van beperkt rationele overwegingen. Dat
alles heeft te maken met onvolledige informatie

op basis waarvan beleidsmakers beslissingen
nemen. De voorgaande hoofdstukken poogden om
in die informatiebehoefte te voorzien. Universele
blauwdrukken zijn er niet meteen voorhanden.
Community policing blijft maatwerk vanwege haar
inherent lokale karakter. Dit laat onverlet dat er uit
de wetenschappelijke literatuur universele lessen
te trekken zijn over de kracht van GGP: een binnen
wijken aanwezige, zichtbare, aanspreekbare en
rechtvaardige politie die samen met andere pro-
fessionals probleemgerichte micro-interventies
uitvoert en daarbij burgerbetrokkenheid stimuleert
en faciliteert. Goed politiewerk kan niet zonder.
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