-

o o -+
metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by 4

provided by Leiden University Scholary Public

Street-level bureaucracy en verwijzingen naar
gedragsinterventies in Nederlandse
penitentiaire inrichtingen

Discrepanties tussen beleid en praktijk

Anouk Bosma, Maarten Kunst, Anja Dirkzwager & Paul Nieuwbeerta

Studies toonden aan dat gedetineerden niet altijd volgens de daarvoor geldende richtlij-
nen naar behandelprogramma’s worden verwezen. Street-level bureaucracy theory
suggereert dat dit komt doordat overheidsmedewerkers beleid niet altijd uitvoeren zoals
dit is voorgeschreven. Deze studie onderzocht of dit ook het geval is bij het verwijzen
van gedetineerden naar gedragsinterventies in Nederlandse penitentiaire inrichtingen,
en onderzocht welke factoren daarmee samenhingen. Dit werd onderzocht onder een
groep van 541 mannelijke gedetineerden die deelnamen aan het programma Terugdrin-
gen Recidive. De resultaten wezen uit dat officiéle beleidsrichtlijnen veelal niet leidend
waren bij het verwijzen van gedetineerden naar gedragsinterventies. In plaats daarvan
was het brede scala aan risicofactoren van invloed op behandelverwijzingen, en werden
gedetineerden vaker naar programma’s verwezen als zij een langere gevangenisstraf
hadden opgelegd gekregen.

Introductie

Elk jaar keert een aanzienlijk aantal ex-gedetineerden terug in de maatschappij.
Uit onderzoek blijkt dat veel ex-gedetineerden te maken hebben met lichamelijke
en psychiatrische problemen, verslavingsproblematiek, werkloosheid, dakloos-
heid en financiéle problemen (Dirkzwager e.a., 2009). De recidive onder ex-gede-
tineerden is hoog. Binnen zes jaar na vrijlating is meer dan 70 procent opnieuw
veroordeeld en bijna 50 procent opnieuw opgesloten (Wartna e.a., 2010). In veel
westerse landen werden daarom gedragsinterventies geimplementeerd gericht op
het voorkomen van recidive onder ex-gedetineerden (Hannah-Moffat, 2005).
Onderzoek heeft aangetoond dat dergelijke programma’s effectief kunnen zijn
(Andrews e.a., 1990; Gendreau, 1996; Gendreau, e.a., 1996), mits zij aan een aan-
tal voorwaarden voldoen. Volgens het risk-need-responsivity (RNR)-model
(Andrews e.a., 1990) moeten gedragsinterventies gericht zijn op delinquenten
met een hoog risico op recidive (risk), en op het verminderen van kenmerken die
samenhangen met toekomstig crimineel gedrag, oftewel criminogene factoren
(need). Ten slotte dienen programma’s aangeboden te worden op een manier die
aansluit bij de kenmerken van de individuele delinquent (responsivity; Andrews &
Bonta, 2010).

In Nederland wordt al geruime tijd gewerkt met gedragsinterventies die zijn geba-
seerd op het RNR-model, eerst onder de noemer van het programma Terugdrin-
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gen Recidive (TR), dat landelijk werd ingevoerd in 2007, en sinds 2014 in het
kader van het plusprogramma. In detentie wordt een viertal typen gedragsinter-
venties aangeboden, namelijk: cognitieve vaardigheidstraining (CoVa), leefstijl-
training (gericht op drank- en/of drugsgebruik of gokgedrag), arbeidsvaardighe-
dentraining en agressieregulatietraining. Overigens moet opgemerkt worden dat
alleen de CoVa-training en leefstijltraining met enige regelmaat worden toegepast
(Bosma e.a., 2013).

Speciaal daarvoor geselecteerde en getrainde gevangenismedewerkers zijn, in
samenwerking met en veelal na advies van de reclassering, verantwoordelijk voor
het verwijzen van gedetineerden naar deze behandelprogramma’s, en het toezicht
houden op de uitvoering ervan. Deze medewerkers werden ten tijde van het pro-
gramma TR trajectbegeleiders genoemd (GW & 3RO, 2007), en zijn nu casemanager
geworden (Inspectie Veiligheid en Justitie, 2016).

De juiste toewijzing van delinquenten aan behandelprogramma’s, dat wil zeggen
passend bij hun individuele problematiek, is een belangrijke voorwaarde voor het
effectief behandelen van gedetineerden. Zoals in de medische wereld, waar een
arts eerst de aard en ernst van klachten moet inschatten, alvorens een behande-
ling te kunnen indiceren, leunen effectieve justitiéle behandelingen op een juiste
inschatting van het risico op recidive en criminogene factoren die moeten worden
aangepakt om dit risico te verminderen (Latessa e.a., 2002).

Om het recidiverisico en de criminogene behoeften van gedetineerden in te kun-
nen schatten, wordt in Nederland gebruik gemaakt van de RISc (Recidive Inschat-
tingsschalen). Dit is een risicotaxatie-instrument dat is gebaseerd op het Engels-
talige Offender Assessment System (OASys; Howard e.a., 2003). Met de RISc wordt
het risico op recidive bepaald, worden criminogene factoren op een twaalftal
domeinen ingeschat (te weten: delictgeschiedenis, huidig delict en delictpatroon;
huisvesting en wonen; opleiding, werk en leren; inkomen en omgaan met geld;
relaties met partner, gezin en familie; relaties met vrienden en kennissen; drugs-
gebruik; alcoholgebruik; emotioneel welzijn; denkpatronen, gedrag en vaardighe-
den; en houding), wordt de mate van responsiviteit voor behandeling bepaald
(zoals motivatie), en wordt nagegaan of verdere diagnostiek wenselijk is (Advies-
bureau Van Montfoort & Reclassering Nederland, 2004; Van der Knaap e.a.,
2012).

Beleidsrichtlijnen bepalen dat de RISc leidend moet zijn bij het verwijzen van
delinquenten naar behandelprogramma’s. Zo komen gedetineerden bijvoorbeeld
in aanmerking voor deelname aan CoVa-training als zij een matig tot hoog recidi-
verisico hebben en er sprake is van cognitieve tekorten, aangetoond met de RISc-
schaal denkpatronen, gedrag en vaardigheden (Ministerie van Justitie, 2007).
Eerder onderzoek (zie Bosma e.a., 2013) toonde aan dat gedragsinterventies in
Nederlandse penitentiaire inrichtingen (hierna: PI's) slechts op beperkte schaal
werden toegepast. Zo werd geconcludeerd dat ten tijde van het programma TR
hooguit 35 procent van de participanten deelnam aan een gedragsinterventie
(Bosma e.a., 2013). Terwijl een andere studie aantoonde dat er bij bijna iedere

1  In de huidige bijdrage is gekozen voor de term trajectbegeleider, omdat de geanalyseerde data
voornamelijk gaan over de periode waarin zij nog geen casemanager genoemd werden.
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gedetineerde voldoende criminogene factoren aanwezig waren om voor een
gedragsinterventie in aanmerking te komen (Fischer e.a., 2012). Dit suggereert
dat gedetineerden niet naar programma’s verwezen worden op basis van RISc-uit-
komsten, wat ook zou betekenen dat verwijzingen naar gedragsinterventies niet
volgens de geldende beleidsregels worden gemaakt. Er is echter nooit eerder
onderzocht of dit het geval is. Deze studie tracht dit in kaart te brengen.

Theoretisch kader

Verschillende factoren kunnen ervoor zorgen dat overheidsbeleid niet wordt uit-
gevoerd zoals het in beleidsrichtlijnen is voorgeschreven. Lipsky (1980) stelt met
zijn street-level bureaucracy theory (hierna: SLBT) dat een succesvolle tenuitvoer-
legging van beleid voor een groot deel afhankelijk is van het handelen van street-
level bureaucrats, of frontlijnwerkers: overheidsmedewerkers met een relatief lage
hiérarchische positie, zoals leerkrachten en politieagenten, die in direct contact
staan met burgers en bij de uitvoering van hun taken een zekere mate van discre-
tionaire bevoegdheid kunnen uitoefenen (Lipsky, 1980). Deze discretionaire
bevoegdheid hebben zij omdat ze complexe beslissingen moeten maken waarbij
zij algemene beleidsregels moeten interpreteren en toepassen in specifieke situ-
aties (Lipsky, 1980; 2010). Frontlijnwerkers hebben bij het uitvoeren van hun
taken daarnaast een grote mate van autonomie (denk bijvoorbeeld aan een poli-
tieagent, die zelfstandig burgers mag aanhouden).

Het werk van frontlijnwerkers kan moeilijk en veeleisend zijn; zij functioneren
veelal onder grote tijdsdruk, met beperkte middelen. Om hun werk zo efficiént
mogelijk te kunnen doen, zo beredeneert Lipsky (1980), hanteren zij copingstrate-
gieén, zoals het groeperen van cliénten (op basis van stereotypen), waarop routi-
nematige beslissingen kunnen worden toegepast (routinizing), of het herdefini-
eren van taken en prioriteiten, waarbij veelal voorrang wordt gegeven aan gemak-
kelijke cliénten (creaming; Ellis, 2011; Fineman, 1998; Lehmann Nielsen, 2006;
Lipsky, 1980; 2010; Tummers e.a., 2015). Coping heeft vaak als gevolg dat front-
lijnwerkers afwijken van voorgeschreven regels, wat de implementatie van beleid
negatief kan beinvloeden (Winter, 2002).

Hoewel in eerdere studies wellicht nooit eerder als zodanig aangewezen, kunnen
trajectbegeleiders beschouwd worden als frontlijnwerkers. Zij zijn overheidsper-
soneel met een executieve functie, staan in direct contact met en nemen zelfstan-
dig beslissingen over burgers (gedetineerden), waarbij zij een zekere mate van dis-
cretionaire ruimte hebben. Zoals het geval is bij andere frontlijnwerkers is hun
werklast hoog, zo hebben zij bijvoorbeeld veelal een te grote caseload om iedere
gedetineerde te kunnen begeleiden (IST, 2010). Als zijnde frontlijnwerkers wordt
verwacht dat trajectbegeleiders, als gevolg van een kloof tussen middelen en ver-
wachtingen, en als resultaat van verschillende copingmechanismen, gebruik
maken van hun discretionaire bevoegdheid en relatieve autonomie, wat naar ver-
wachting zal resulteren in behandelverwijzingen die niet volledig in lijn zijn met
beleidsrichtlijnen.
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Daarnaast wordt verwacht dat een aantal specifieke kenmerken daarop van
invloed zal zijn. In navolging van SLBT wordt verwacht dat trajectbegeleiders
veelal zullen vervallen in gestandaardiseerde verwijzingen van gedetineerden naar
programma’s, waarbij prioriteit gegeven wordt aan minder problematische gedeti-
neerden, die naar verwachting succesvol aan programma’s zullen deelnemen
(creaming). Trajectbegeleiders hebben bij het verwijzen van gedetineerden naar
behandelprogramma’s geen toegang tot diepgaande informatie met betrekking
tot, bijvoorbeeld, gerechtelijke documentatie over elk aspect van hun huidige
delict (IST, 2010). In plaats daarvan moeten zij het doen met RISc-uitkomsten.
Verwacht wordt dat trajectbegeleiders zich bij het verwijzen van gedetineerden
naar programma’s niet alleen laten leiden door een aangewezen aantal risicoscha-
len, maar zich ook baseren op het totaal van risicodomeinen dat met de RISc in
kaart wordt gebracht, waarbij meer (ernstige) risicofactoren zullen leiden tot min-
der verwijzingen.

Ten slotte wordt verwacht dat een grotere kloof tussen de eerdergenoemde mid-
delen en verwachtingen de discrepantie tussen voorgeschreven en uitgevoerd
beleid vergroot. We verwachten daarbij dat een aantal specifieke organisatorische
omstandigheden behandelverwijzingen zullen beinvloeden, waarbij meer opti-
male omstandigheden zullen resulteren in meer verwijzingen. Zo wordt veronder-
steld dat strafduur een positieve invloed zal hebben op het aantal verwijzingen
naar behandelprogramma’s. Daarnaast wordt verwacht dat de bezettingsgraad van
een PI en de trajectbegeleider/gedetineerde-ratio de verwijzingen naar behandelpro-
gramma’s beinvloeden. Waarbij wordt verondersteld dat overbezetting en een
tekort aan staf een negatieve invloed hebben op de mate waarin gedetineerden
naar programma’s worden verwezen. Tot slot, niet elk behandelprogramma wordt
aangeboden in elke PI, en verwijzing naar een gedragsinterventie betekent in
sommige gevallen dat een gedetineerde moet worden overgeplaatst naar een
andere PI. De verwachting is dat de inhouse beschikbaarheid van een gedragsinter-
ventie behandelverwijzingen positief zal beinvloeden.

Eerder onderzoek

Op basis van SLBT wordt in deze studie verwacht dat trajectbegeleiders, als zijnde
frontlijnwerkers, zullen afwijken van geldende beleidsrichtlijnen. Eerder onder-
zoek heeft zich helaas nooit specifiek gericht op trajectbegeleiders (of ander
gevangenispersoneel belast met het verwijzen van gedetineerden naar behandel-
programma’s), maar toonde wel aan dat de theorie van Lipsky (1980) van toepas-
sing was op een breed scala aan populaties, zoals maatschappelijk werkers (Ellis,
2007), politieagenten (Brown, 1981; Mastrofski e.a., 1995; Maynard-Moody &
Musheno, 2003) en rechters (Cowan & Hitchings, 2007). Studies wezen daarnaast
uit dat non-conformiteit aan voorgeschreven beleid kan leiden tot een beperkte
toegang tot dienstverlening voor voornamelijk kansarme populaties (zie Brodkin
& Majmundar, 2010; Monnat, 2010; Moynihan & Herd, 2010; Riccucci, 2005;
Wenger & Wilkins, 2009). Dit zou eveneens van toepassing kunnen zijn op de
populatie die centraal staat in deze studie; het afwijken van beleidsregels door tra-
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jectbegeleiders zou kunnen leiden tot een verminderde toegang tot zorg voor een
(selecte) groep gedetineerden.

De tweede aanname, waarin verwacht wordt dat een breed scala aan risicofacto-
ren alsmede organisatorische omstandigheden van invloed zullen zijn op het ver-
wijzen van gedetineerden naar programma’s, is lastiger te onderbouwen met eer-
der onderzoek. Er is nooit nagegaan welke factoren van invloed waren op het ver-
wijzen van gedetineerden naar (passende) programma’s. Om onze verwachting te
kunnen ondersteunen zijn wij daarom genoodzaakt te kijken naar de uitkomsten
van studies in een aangrenzend onderzoeksveld: besluitvormingsprocessen door
andere actoren in de strafrechtsketen. Dergelijke studies toonden aan dat risico-
factoren en (factoren gerelateerd aan) het recidiverisico van invloed zijn op beslis-
singsprocessen van rechters (Hannah-Moffat & Maurutto, 2012; zie ook Hartley
e.a., 2007; Spohn, 2000; Zatz, 2000) en reclasseringswerkers (Carroll & Burke,
1990; Meyer, 2001). Daarnaast bleek dat organisatorische omstandigheden justi-
tiéle besluitvorming eveneens kunnen beinvloeden. Zo wees onderzoek uit dat
beslissingen van rechters vaak variéren tussen geografische rechtsgebieden (zie
bijvoorbeeld Kautt, 2002; Ulmer & Johnson, 2004), en bleken bureaucratie
(Engen & Steen, 2000; Johnson e.a., 2008), grote caseloads (Johnson, 2006;
Johnson e.a., 2008; Ulmer & Bradley, 2006) en overbevolking in gevangenissen
(Johnson, 2006; Ulmer & Johnson, 2004) van invloed op gerechtelijke beslissin-
gen, alsmede de mate waarin gekozen wordt voor vervroegde (voorwaardelijke)
vrijlating (Glaser, 1985; Winfree e.a., 1990). Samenvattend zien we dat de facto-
ren waarvan verwacht wordt dat ze verband houden met het verwijzen van gede-
tineerden naar programma’s, in andere onderzoeksgebieden van invloed waren.
Echter, we kunnen deze niet bevestigen met onderzoek op het terrein van de jus-
titiéle behandeling.

De huidige studie

Het doel van deze studie is tweeledig. Allereerst wordt getracht te achterhalen of
verwijzingen naar gedragsinterventies in Nederlandse PI's conform de geldende
richtlijnen plaatsvinden, namelijk op basis van RISc-scores op een aantal daarvoor
aangewezen schalen. Daarnaast wordt nagegaan of risicofactoren en organisatori-
sche omstandigheden van invloed waren op het verwijzen van gedetineerden naar
behandelprogramma’s.

Methoden

Onderzoeksgroep en procedure

Om de in deze bijdrage gestelde onderzoeksvragen te beantwoorden werden de
gegevens geanalyseerd van 541 mannelijke gedetineerden die, tijdens hun verblijf
in de gevangenis, deelnamen aan het programma TR. Deze onderzoeksgroep was
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onderdeel van de steekproef van het Prison Project,? een grootschalig weten-
schappelijk onderzoek naar de effecten van detentie. De steekproef van het Pri-
son Project bestond uit de totale instroom van voorlopig gehechte, mannelijke
gedetineerden, in de leeftijd van 18 t/m 65 jaar, geboren in Nederland, die
instroomden in een huis van bewaring tussen oktober 2010 en maart 2011
(N=3.981). Van deze totale onderzoeksgroep kwam bijna 80 procent niet in aan-
merking voor behandeling (n=3.095), meestal veroorzaakt door een te kort straf-
restant. Daarnaast namen 345 gedetineerden (8,6 procent) die in aanmerking
kwamen voor het programma niet deel. De uiteindelijke steekproef bevatte dus
541 respondenten die deelnamen aan het programma TR en in dat kader verwe-
zen konden worden naar een gedragsinterventie.

Om verwijzingen naar gedragsinterventies te kunnen bestuderen werd gebruik
gemaakt van verschillende informatiebronnen. Allereerst werd door Reclassering
Nederland risicotaxatie-informatie ter beschikking gesteld. Daarnaast verschafte
de Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI) informatie uit het registratiesysteem Ten-
uitvoerlegging persoonsgebonden straffen (TULP) en uit het Trajecteninformatie-
systeem (TRIS), de database waarin alle activiteiten gerelateerd aan het pro-
gramma TR worden geregistreerd (dat wil zeggen, de mate waarin gedetineerden
voor het programma in aanmerking kwamen, daaraan deelnamen, en dit afrond-
den, alsmede gedragsinterventies waar zij aan deelnamen). Daarnaast werden
registratiegegevens over capaciteit en bezetting in elke PI in Nederland, over elk
jaar dat onze steekproef mogelijk was ingesloten, aangeleverd door de DJI. Om
enkele aanvullende organisatorische kenmerken te verzamelen werd ten slotte
een telefonische vragenlijst afgenomen bij alle PI’s in Nederland, waarbij gevraagd
werd naar informatie over het personeelsbestand en de beschikbaarheid van
inhouse rehabilitatieprogramma’s.

Afhankelijke variabele

De afhankelijke variabele van deze studie was type behandeling, die werd bepaald
met behulp van de database TRIS. Zoals aangegeven worden in Nederlandse PI’s
vier typen gedragsinterventies aangeboden, waarvan alleen de CoVa-training en
leefstijltraining met enige regelmaat werden toegepast (zie Bosma e.a., 2013).
Helaas heeft eerder onderzoek niet duidelijk gemaakt wat hiervoor de reden was.
Echter, gezien alle trainingen niet veelvuldig werden toegepast (Bosma e.a.,
2013), de CoVa- en leefstijltraining meer voorkomende (Fischer e.a., 2012) pro-
blematiek aanpakken, en het uitvoeren van interventies soms lastig kan zijn in de
beperkte tijd die beschikbaar is (IST, 2010), komt men vervolgens wellicht niet
toe aan het opleggen van een arbeidsvaardighedentraining of agressieregulatie-
training. Met oog op de huidige studie is in ieder geval besloten, gelet op het feit
dat de laatste twee trainingen onder onze onderzoeksgroep te weinig voorkwa-
men (<10 keer), deze niet mee te nemen in de analyses.

2 Het Prison Project wordt financieel ondersteund door de Universiteit Leiden, het Nederlands
Studiecentrum Criminaliteit en Rechtshandhaving (NSCR), de Nederlandse Organisatie voor
Wetenschappelijk Onderzoek (NWO) en de Universiteit Utrecht.
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Type behandeling (geen, CoVa-training, leefstijltraining of beide) werd gecodeerd
als 0 voor gedetineerden die niet werden verwezen naar een gedragsinterventie, 1
voor gedetineerden verwezen naar CoVa-training, 2 voor gedetineerden die naar
leefstijltraining werden verwezen, en 3 voor gedetineerden die naar beide pro-
gramma’s werden verwezen.

Onathankelijke variabelen

Achtergrondkenmerken geincludeerd in deze studie waren leeftijd, etniciteit
(autochtoon versus allochtoon) en type (huidig) delict (geweldsdelict versus niet-
geweldsdelict). Leeftijd en type delict werden vastgesteld met behulp van het regi-
stratiesysteem TULP. Etniciteit werd bepaald met behulp van de RISc-database.
Naar voorbeeld van het CBS werden respondenten gekwalificeerd als niet-westers
allochtoon als minimaal één ouder in een niet-westers land geboren was, en als
westers allochtoon als minimaal één ouder in een westers land, anders dan Neder-
land, geboren was.

Risicotaxatie-uitkomsten werden verzameld met behulp van de RISc-database. De
RISc is een gevalideerd (Van der Knaap e.a., 2012) instrument waarmee het risico
op recidive wordt bepaald door middel van een gegenereerde (en gewogen) score
op twaalf eerdergenoemde risicodomeinen. De gewogen schaalscores werden
meegenomen in de huidige studie (NB Schaal 1 en 2 worden door de RISc-data-
base samengevoegd tot één totaalscore).

Richtlijnen vastgelegd in diverse programmahandleidingen bepalen dat de RISc
leidend moet zijn bij het verwijzen van delinquenten naar behandelprogramma’s.
Zo komen gedetineerden in aanmerking voor deelname aan CoVa-training als zij
(a) een matig tot hoog recidiverisico hebben, blijkend uit een minimale RISc-
totaalscore van 32, en (b) er sprake is van cognitieve tekorten, aangetoond uit een
gewogen score op de RISc-schaal denkpatronen, gedrag en vaardigheden van
minimaal 4; en (c) een dader is niet uitgesloten op basis van aanvullende gronden
(Ministerie van Justitie, 2007). Gedetineerden dienen te worden verwezen naar
leefstijltraining indien er (a) sprake is van drugs-, alcohol- en/of gokproblematiek,
aangetoond door een score op de RISc-schalen drugsmisbruik van ten minste 3
en/of alcoholmisbruik van ten minste 2 en/of financieel beheer en het inkomen
van ten minste 5, met een minimale score van 2 op vraag 5.4, mits (b) zij niet zijn
uitgesloten op aanvullende gronden (SVG Verslavingsreclassering, 2009). Op
basis van de inclusiecriteria werd in het kader van deze studie een variabele
gemaakt die aangaf voor welke gedragsinterventie (geen, CoVa-training, leefstijl-
training of beide) een gedetineerde op basis van RISc-uitkomsten in aanmerking
kwam.

De organisatorische omstandigheden die in deze studie werden opgenomen,
waren duur gevangenisstraf, bezettingsgraad, trajectbegeleider/gedetineerde-
ratio en aangeboden behandelprogramma’s (CoVa-training en leefstijltraining).
Strafduur werd bepaald met behulp van TULP. De bezettingsgraad (de gemiddelde
bezetting per jaar ten opzichte van de maximale capaciteit in dat jaar) werd bere-
kend met behulp van officiéle gegevens die werden aangeleverd door de DJI, en
de trajectbegeleider/gedetineerde-ratio en aangeboden behandelprogramma’s
werden allemaal bepaald op basis van zelf verzamelde gegevens.
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Analyses

De onderzoeksgroep werd allereerst ingedeeld in vier groepen, op basis van de
inhoud van hun TR-behandelprogramma (0=geen gedragsinterventies; 1=CoVa-
training; 2=leefstijltraining; 3=CoVa-training en leefstijltraining). Vervolgens
werd bepaald of gedetineerden in werkelijkheid ook werden verwezen naar de
programma’s waarvoor zij op basis van hun RISc-score in aanmerking kwamen, en
werd bepaald of de groepen (juist geclassificeerde gedetineerden versus onjuist
geclassificeerde gedetineerden) verschillend waren op achtergrondkenmerken,
risicotaxatie-uitkomsten en organisatorische omstandigheden. Vervolgens wer-
den beschrijvende statistieken op de onafhankelijke variabelen (achtergrondken-
merken, risicotaxatie-uitkomsten en organisatorische omstandigheden) berekend
en werden groepsverschillen geanalyseerd. Met behulp van een multivariate mul-
tinomiale logistische regressieanalyse werd nagegaan in welke mate de onafhan-
kelijke variabelen van invloed waren op verwijzing naar de vier programmavarian-
ten. Vanwege het ruime aantal onafhankelijke variabelen en de relatief kleine
onderzoeksgroepen werd echter eerst een serie univariate multinomiale logisti-
sche regressieanalyses uitgevoerd, waarna variabelen op basis van hun p-waarde
(in navolging van Hosmer en Lemeshow (2000) werd een cut-offwaarde van p<.15
gehanteerd) werden opgenomen in het multivariate multinomiale model.

Resultaten

Het verkennen van discrepanties in verwijzingen naar gedragsinterventies

Consultatie van de TRIS-database wees uit dat van de totale onderzoeksgroep van
541 TR-deelnemers 50,3 procent (n=272) niet naar een gedragsinterventie werd
verwezen, terwijl anderen werden verwezen naar CoVa-training (n=126, 23,3 pro-
cent), leefstijltraining (n=61, 11,3 procent) of beide (n=82, 15,2 procent).
Allereerst is in kaart gebracht in welke mate gedetineerden werden verwezen naar
programma’s waarnaar zij op basis van risicotaxatie-uitkomsten (RISc-score) ver-
wezen zouden moeten worden. Op basis van RISc-scores bleek dat, in lijn met de
geldende inclusiecriteria voor CoVa- en leefstijltraining, 215 gedetineerden (39,7
procent) niet verwezen zouden moeten worden naar een gedragsinterventie, en
dat 326 gedetineerden (60,3 procent) verwezen zouden moeten worden naar een
CoVa-training, leefstijltraining of beide. Wanneer we de werkelijke verwijzingen
naast deze groepering op basis van RISc-scores leggen (zoals weergegeven in tabel
1), zien we echter grote verschillen. Meer dan de helft van de gedetineerden
(n=302, 55,9 procent) bleek op basis van onze analyse verkeerd geclassificeerd.
Dit resulteerde in drie typen fouten. Allereerst werden er gedetineerden verwezen
naar een gedragsinterventie die op basis van hun RISc-score geen behandeling
nodig hadden (n=72). Ten tweede werden er gedetineerden niet verwezen die op
basis van hun RISc-score wel behoefte hadden aan een gedragsinterventie
(n=129), en ten slotte werden er gedetineerden verwezen naar het verkeerde type
behandeling (n=101).
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Tabel 1 Correcte en incorrecte classificaties
Correct geclassificeerd 239 (44,1%)
Incorrect geclassificeerd 302 (55,9%)

Verwezen naar gedragsinterventie, zou niet verwezen moeten worden op
basis van RISc (n=72)

Niet verwezen naar gedragsinterventie, zou verwezen moeten worden op
basis van RISc (n=129)

Verwezen naar het verkeerde type interventie op basis van RISc (n=101)
Totaal 541 (100%)

Tabel 2 Kruistabel TR-verwijzingen en eigen analyse gebaseerd op RISc-
uitkomsten

Verwijzingen naar interventies in het kader van
TR

Geen CoVa Leefstijl Beide Totaal
Geen, gebaseerd op RISc 143 (52,6%) 29 (23,0%) 18(29,5%) 25(30,5%) 215
CoVa, gebaseerd op RISc 58 (21,3%) 47 37,3%) 13 (21,3%) 16 (19,5%) 134

Leefstijltraining, gebaseerd 33 (12,1%) 12 (9,5%) 17 (27,9%) 9 (11,0%) 71
op RISc

Beide, gebaseerd op RISc 38 (14,0%) 38 (30,2%) 13 (21,3%)  32(39,0%) 121
Totaal 272 (100%) 126 (100%) 61 (100%) 82 (100%)  54I

In tabel 2 is een gedetailleerder beeld gegeven, waarin het type gedragsinterventie
waarnaar gedetineerden werden verwezen, is afgezet tegen de gedragsinterventie
waarnaar zij op basis van hun RISc-scores verwezen zouden moeten worden.

Om de twee groepen (correct geclassificeerden en incorrect geclassificeerden) ver-
der te bestuderen werd een analyse uitgevoerd op achtergrondkenmerken. Zoals
getoond in tabel 3, verschillen de twee groepen op een aantal variabelen. Over het
algemeen bleek dat gedetineerden die correct geclassificeerd waren (wat inhoudt
dat zij verwezen werden naar gedragsinterventies op basis van hun RISc-score)
vaker gedetineerd waren voor een niet-gewelddadig delict dan niet-correct geclas-
sificeerden. Daarnaast bleken zij over het algemeen lager te scoren op een zestal
RISc-schalen, te weten delictgeschiedenis, huidig delict en delictpatroon; oplei-
ding, werk en leren; inkomen en omgaan met geld; drugsgebruik; denkpatronen,
gedrag en vaardigheden; en houding. Ten slotte bleken de twee groepen te ver-
schillen met betrekking tot strafduur. Samenvattend kunnen we stellen dat gede-
tineerden die correct geclassificeerd werden, in vergelijking tot incorrect geclassi-
ficeerden, een lager-risicogroep betrof, veroordeeld waren tot een kortere straf-
duur en voor een minder ernstig delict.

De gepresenteerde analyses tonen aan dat er discrepanties zijn tussen de voorge-
schreven richtlijnen ten aanzien van het verwijzen van gedetineerden naar

30 Tijdschrift voor Criminologie 2016 (58) 4
doi: 10.5553/TvC/0165182X2016058004003



Dit artikel uit Tijdschrift voor Criminologie is gepubliceerd door Boom criminologie en is bestemd voor Universiteit Leiden

Street-level bureaucracy en verwijzingen naar gedragsinterventies in Nederlandse penitentiaire inrichtingen

Tabel 3 Classificatie en achtergrondkenmerken
Correct geclas- Incorrect Totaal (N=541)
sificeerd geclassificeerd
(n=239) (n=302)
M(SD)/% M(SD)/% M(SD)/% Sig.
Achtergrondkenmerken
Leeftijd (in jaren) 29,9 (10.8) 29,7 (10.2) 29,8 (10.4)
Etniciteit (autochtoon) 40,7 448 42,5
Type delict (niet-geweldda- 30,4 42,2 37,0 Hk
dig)
Risicotaxatie-uitkomsten
Delictgeschiedenis, huidig 17,0 (13,0) 20,2 (12,7) 18,8 (12,9) ok
delict en delictpatroon
(0-50)
Huisvesting en wonen 3,9 (42) 4,1 (4,2) 4,0 (4,2)
(0-12)
Opleiding, werk en leren 8,4 (6,8) 10,2 (6,3) 9,4 (6,6) ok
(0-20)
Inkomen en omgaan met 4,5 (3,7) 54 (3,8) 5,0 (3.8) *
geld (0-12)
Relaties met partner, gezin 2,5 (1,9) 2,8 (1,6) 2,7 (1,7)
en familie (0-6)
Relaties met vrienden en 6,0 (4,6) 6,7 (4,2) 6,4 (4,4)
kennissen (0-15)
Drugsgebruik (0-15) 4,7 (5,4) 6,5 (5,0) 57 (5,2) ok
Alcoholgebruik (0-5) 1,4 (1,9) 1,8 (1,8) 1,6 (1,9)
Emotioneel welzijn (0-6) 2,2 (1,8) 2,2 (1,6) 2,2 (1,7)
Denkpatronen, gedragen 7,4 (3,4) 84 (2,7) 79 (3,1) ok
vaardigheden (0-12)
Houding (0-15) 5,6 (4.8) 7,0 (4,4) 6,4 (4,6) ok
Organisatorische omstan-
digheden
Strafduur (in dagen) 580,95 (750,6) 774,3 (1083,3) 666,4 (916,8) o
Bezettingsgraad 92,1 93,2 97,9
Trajectbegeleider/gedeti-  115,3 (67,0) 109,6 (66,0) 12,1 (66,5)
neerde-ratio
CoVa-training beschikbaar 79,1 83,4 81,5
(nee)
Leefstijltraining beschikbaar 76,6 80,8 78,9
(nee)

* p<.05; ** p<.01; *** p<.001.

gedragsinterventies en de praktijk ervan. Onze analyse was echter puur gebaseerd
op RISc-uitkomsten. Dit houdt in dat geen rekening gehouden werd met andere
factoren die wellicht van invloed waren op het verwijzen van gedetineerden naar

Tijdschrift voor Criminologie 2016 (58) 4 31
doi: 10.5553/TvC/0165182X2016058004003



Dit artikel uit Tijdschrift voor Criminologie is gepubliceerd door Boom criminologie en is bestemd voor Universiteit Leiden

Anouk Bosma, Maarten Kunst, Anja Dirkzwager & Paul Nieuwbeerta

behandelingen, zoals (een gebrek aan) motivatie onder deelnemers. Wellicht is
het vorenstaande daarom een enigszins simplistische weergave van zaken. Wel
roept het de vraag op, gezien de aangewezen RISc-schalen niet leidend waren bij
het verwijzen van gedetineerden naar programma’s, welke factoren verwijzingen
dan (eveneens) hebben beinvloed.

Determinanten van verwijzingen naar gedragsinterventies

Gezien de RISc-scores op een aantal aangewezen items in veel gevallen niet lei-
dend waren voor het maken van beslissingen over het verwijzen van gedetineer-
den naar gedragsinterventies, wordt nu bekeken welke andere factoren wel van
invloed waren. Allereerst worden daartoe de gedetineerden verwezen naar vier
programmavarianten vergeleken op achtergrondkenmerken.

Zoals in tabel 4 te zien is, waren er allereerst groepsverschillen met betrekking tot
de kenmerken leeftijd en etniciteit. Uit analyses bleek dat, over het algemeen,
oudere gedetineerden vaker behoorden tot de groep gedetineerden die niet wer-
den verwezen naar een gedragsinterventie, in vergelijking met gedetineerden die
naar CoVa-training of beide typen trainingen werden verwezen. Daarnaast kwam
naar voren dat gedetineerden met een allochtone achtergrond oververtegenwoor-
digd waren in de CoVa-traininggroep.
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Er waren ook groepsverschillen met betrekking tot risicotaxatie-uitkomsten op
acht van de elf schalen. Te weten delictgeschiedenis, huidig delict en delictpa-
troon; huisvesting en wonen; inkomen en omgaan met geld; relaties met vrienden
en kennissen; drugsgebruik; alcoholgebruik; emotioneel welzijn; en denkpatro-
nen, gedrag en vaardigheden. Over het algemeen werd door gedetineerden die
niet waren verwezen naar een behandelprogramma het laagst gescoord op diverse
risicodomeinen; zo bleek bijvoorbeeld dat met betrekking tot het domein delictge-
schiedenis, huidig delict en delictpatroon gedetineerden met een lage score vaker
niet verwezen werden naar behandeling, in vergelijking tot gedetineerden die ver-
wezen werden naar leefstijltraining en beide typen behandeling. Er waren echter
ook uitzonderingen, zo werd op de schaal emotioneel welzijn het laagst gescoord
door gedetineerden die naar CoVa-training werden verwezen, in vergelijking met
gedetineerden in de overige drie groepen. Met betrekking tot organisatorische
omstandigheden werden, zoals te zien is in tabel 4, geen verschillen gevonden.

Alvorens over te gaan naar de multivariate analyses, werd een serie univariate
analyses uitgevoerd, op basis waarvan variabelen met een significante univariate
test (dat wil zeggen, met een p-waarde lager dan .15) opgenomen werden in het
multivariate model. Zoals in tabel 5 is te zien, werden de variabelen leeftijd en
etniciteit, alle elf risicotaxatieschalen en strafduur en bezettingsgraad in het mul-
tivariate model opgenomen.
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De resultaten van de multinomiale regressieanalyse, waarbij de invloed van risico-
taxatie-uitkomsten en organisatorische omstandigheden op behandelinhoud
getoetst werd, zijn weergegeven in tabel 6. Gedetineerden die niet werden verwe-
zen naar een programma vertegenwoordigen de controlegroep.
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Verschillende risicotaxatie-uitkomsten bleken gerelateerd aan behandelverwijzin-
gen. Zo had een hogere score op de schaal opleiding, werk en leren een negatieve
invloed op verwijzingen naar leefstijltraining. Met betrekking tot problemen met
inkomen en omgaan met geld toonde analyse aan dat een hogere score was gerela-
teerd aan een hogere kans om verwezen te worden naar CoVa-training, leefstijl-
training en beide typen interventies. Vervolgens bleek dat gedetineerden met een
hogere score op het domein relaties met vrienden en kennissen een lagere kans
hadden om verwezen te worden naar leefstijltraining. Daarnaast kwam uit de
analyse naar voren dat een hogere score op het domein drugsgebruik de kansen
op een verwijzing naar CoVa-training verlaagde, terwijl het de kansen op verwij-
zing naar leefstijltraining en beide trainingen verhoogde. Meer gerapporteerde
problemen met betrekking tot alcoholgebruik verhoogden eveneens de kans om
beide typen trainingen te moeten volgen. Vervolgens kwam naar voren dat gede-
tineerden met een hogere score op het domein emotioneel welzijn een substanti-
eel lagere kans hadden om verwezen te worden naar een CoVa-training, leefstijl-
training en beide typen behandeling. Met betrekking tot de schaal denkpatronen,
gedrag en vaardigheden bleek dat een hoge score de kans op verwijzing naar leef-
stijltraining en beide typen trainingen verhoogde. En ten slotte kwam uit de ana-
lyse naar voren dat een hogere score op de schaal houding verwijzingen naar
CoVa-trainingen negatief beinvloedde. Wat organisatorische kenmerken betreft
kwam naar voren dat alleen strafduur was gerelateerd aan verwijzingen naar
gedragsinterventies. Een langere strafduur (gemeten in dagen) verhoogde de kans
dat een gedetineerde werd verwezen naar beide typen trainingen. Met het oog op
achtergrondkenmerken ten slotte, bleek dat een hogere leeftijd negatief was gere-
lateerd aan behandelverwijzingen naar CoVa-training.

Discussie

Met deze studie werd getracht te beoordelen of behandelverwijzingen in Neder-
landse PT’s conform de geldende voorschriften plaatsvinden. Daarmee is feitelijk
getoetst of er sprake is van een discrepantie tussen voorgeschreven beleid en
beleid zoals uitgevoerd in de praktijk, zoals op basis van het werk van Lipsky
(1980) kan worden verwacht. Daarnaast is nagegaan of risicofactoren en organi-
satorische omstandigheden van invloed waren op het verwijzen van gedetineer-
den naar behandelprogramma’s.

Conclusie en discussie

Uit de resultaten kan geconcludeerd worden dat officiéle richtlijnen over het alge-
meen niet leidend waren bij het verwijzen van gedetineerden naar gedragsinter-
venties. Dit werd allereerst aangetoond doordat er grote discrepantie was tussen
daadwerkelijke verwijzing van gedetineerden naar programma’s en de pro-
gramma’s waarnaar zij verwezen hadden moeten worden op basis van hun RISc-
uitkomsten. Gedetineerden met minder (ernstige) risicofactoren werden daarbij
vaker verwezen naar een passend programma. Ten tweede werd dit aangetoond
door een breed scala van factoren in een multivariaat model op te nemen. Ook
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daar werd niet aangetoond dat de aangewezen RISc-domeinen een veel grotere
samenhang hadden met opgelegde gedragsinterventies dan andere factoren. Als
voorbeeld: er werd niet aangetoond dat de domeinen alcoholgebruik en drugsge-
bruik de kans op verwijzing naar leefstijltraining sterk verhoogden.

Aangezien de studie aantoonde dat de behandelverwijzingen in Nederlandse PI’s
niet in overeenstemming waren met geldende beleidsrichtlijnen ondersteunt dit
onderzoek de SLBT van Lipsky (1980), wat suggereert dat werknemers in de
publieke dienstverlening beleid niet altijd toepassen zoals voorgeschreven. Dit
resultaat is zoals verwacht, en komt overeen met de resultaten van eerder onder-
zoek op andere terreinen (Brodkin, 2012). Consequentie van de gevonden discre-
pantie tussen beleid en praktijk is dat Nederlandse gedetineerden die in aanmer-
king komen voor (en behoefte hebben aan) behandeling, geen toegang hebben tot
de diensten waar zij recht op hebben. Dit resultaat is in lijn met de uitkomsten
van studies die concludeerden dat kwetsbare bevolkingsgroepen vaker beperkte
toegang hebben tot diensten en zorg (Brodkin & Majmundar, 2010; Monnat,
2010; Moynihan & Herd, 2010; Riccucci, 2005; Wenger & Wilkins, 2009).
Daarnaast werd aangetoond dat gedetineerden met minder (ernstige) risicofacto-
ren vaker correct werden geclassificeerd. Dit resultaat was zoals verwacht, en is
eveneens in lijn met het werk van Lipsky (1980; 2010), die stelde dat frontlijn-
werkers omgaan met werkdruk door prioriteit te geven aan gemakkelijkere en
beheersbaardere gevallen. Een copingstrategie die door Lipsky ook wel creaming
wordt genoemd, en waarvan eerder onderzoek (Tummers e.a., 2015) liet zien dat
deze ook door andere overheidsmedewerkers gebruikt wordt.

Als de in beleidsrichtlijnen aangewezen factoren niet leidend waren bij het verwij-
zen van gedetineerden naar programma’s, welke factoren waren dan wel van
invloed? Twee opmerkingen: allereerst lijkt het zo te zijn dat het brede scala van
RISc-uitkomsten hierbij een rol speelt. Dit lijkt op het eerste oog weinig proble-
matisch, een hogere score op veel RISc-domeinen toont immers aan dat een gede-
tineerde een hoger risico op recidive heeft, en onderzoek toonde aan dat dit de
juiste behandeldoelgroep is (Andrews e.a., 1990; Dowden & Andrews, 2000). Om
aan te tonen dat dit mogelijk wel problematisch is, kunnen we, net als in de inlei-
ding werd gedaan, een parallel trekken met de medische wereld: zo krijgt een pati-
ent antibiotica bij een longontsteking en bloeddrukverlagers bij een te hoge
bloeddruk. Het feit dat een gedetineerde een hoog risico heeft, en behandeling
nodig is, zegt niets over het type behandeling dat geindiceerd is. Het feit dat de
behandelingen in deze studie in een substantieel deel van de gevallen niet aanslo-
ten bij de klachten, is onwenselijk, en maakt dat wij onze verwachtingen ten aan-
zien van de effectiviteit van gedragsinterventies in het verminderen van recidive
onder deelnemers wellicht moeten temperen. Ten tweede zien we dat organisato-
rische omstandigheden, in tegenstelling tot verwacht, omdat factoren zoals over-
bevolking in de gevangenis andere actoren in de strafrechtsketen wel beinvloeden
(Glaser, 1985; Winfree e.a., 1990), over het algemeen niet van invloed op behan-
delverwijzingen zijn, met uitzondering van detentieduur. Daarnaast werd een
klein effect van leeftijd gevonden, waarbij jongere gedetineerden vaker werden
verwezen naar CoVa-training. Dit kan wellicht verklaard worden doordat zij als
meer leerbaar beschouwd worden, zeker betreffende cognitieve vaardigheden
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zoals impulscontrole. Ten slotte kan worden geconcludeerd dat een groot deel van
de variantie in behandelinhoud onverklaard bleef. Met andere woorden: er zijn
factoren die in deze studie niet meegenomen werden, die van invloed waren op
behandelverwijzingen. Het plaatje is in die zin dus allerminst compleet en ver-
volgonderzoek is nodig om hier meer duidelijkheid over te kunnen verschaffen.

Beperkingen en aanbevelingen voor toekomstige studies

Dit onderzoek had een aantal beperkingen, allereerst met betrekking tot het
design van de studie. Om beslissingsprocessen ten aanzien van het verwijzen van
gedetineerden naar gedragsinterventies te kunnen verklaren, kon geen beroep
gedaan worden op een door theorie en eerder onderzoek aangewezen set variabe-
len. In plaats daarvan werd een exploratief model getoetst met variabelen die van
invloed waren gebleken in studies uit een aangrenzend onderzoeksveld. Hoewel
theoretisch en empirisch onderbouwd, is het zeker denkbaar dat ook andere fac-
toren hebben bijgedragen aan behandelverwijzingen. Meer onderzoek is nodig om
dit nader te bestuderen.

Ten tweede waren de gebruikte data voor een groot deel beperkt tot officiéle regi-
stratiegegevens. Dat heeft als voordeel dat er een nagenoeg complete dataset
beschikbaar was, met RISc-gegevens over een grote groep gedetineerden. Dit
heeft echter als nadeel dat we ons moesten beperken tot de variabelen die in de
registratiebestanden beschikbaar waren. Daarnaast was er geen achtergrondinfor-
matie beschikbaar over de trajectbegeleiders, en kon slechts een beperkt aantal
organisatorische kenmerken meegenomen worden. Het zou een grote vooruit-
gang zijn als toekomstig onderzoek meer variabelen, over zowel de gedetineerde
en de verwijzer als de context, mee zou kunnen nemen.

Ten slotte, een enorme hoeveelheid studies heeft aangetoond dat gedragsinter-
venties effectief kunnen zijn in het verminderen van recidive onder ex-gedeti-
neerden, mits zij toegepast worden op de juiste doelgroep (Andrews & Bonta,
2010; Andrews e.a., 1990). Het lijkt erop, gezien de resultaten van dit onderzoek,
dat gedragsinterventies in Nederland niet (volledig) in overeenstemming met de
risicoscores van individuele gedetineerden worden toegepast. Dit is niet conform
de richtlijnen voor effectief behandelen, en zou de effectiviteit van gedragsinter-
venties negatief kunnen beinvloeden. Aanvullend onderzoek is nodig om na te
gaan of dit het geval is.
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